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C’è chi insegna 
guidando gli altri come cavalli 
passo per passo: 
forse c’è chi si sente soddisfatto 
così guidato. 
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quanto trova di buono e divertendo: 
c’è pure chi si sente soddisfatto 
essendo incoraggiato.  
 
C’è pure chi educa, senza nascondere 
l’assurdo ch’è nel mondo, aperto ad ogni 
sviluppo ma cercando 
d’essere franco all’altro come a sé, 
sognando gli altri come ora non sono: 
ciascuno cresce solo se sognato. 
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AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE: ALLA 
RICERCA DI REGOLE STABILI E CONDIVISE 
 
Partire dalla poesia di Danilo Dolci «Ciascuno cresce solo se sognato» per iniziare 
a ragionare sui sistemi universitari che si sono sviluppati nel quadro del patrimonio 
costituzionale europeo non è così fuorviante come potrebbe apparire a un primo 
sguardo. Il modello in base al quale il sistema universitario viene strutturato dovrebbe 
corrispondere, almeno in linea teorica, all’idea che si ha dell’ente università così come 
delle finalità essenziali dell’istruzione universitaria. E questo non può non influire anche 
su ciò che significa realmente insegnare e sui modi in cui il sapere viene impartito. Le 
modalità con le quali si struttura in concreto il rapporto tra autonomia universitaria e 
meccanismi di governance1 si muove dunque in parallelo con quelle che sono le finalità 
dell’università e, in ultima analisi, dell’insegnamento. Si può pensare che la soluzione 
possa risiedere nel «guidare gli altri come cavalli»: ciò può riscontrarsi sia 
nell’atteggiamento dell’insegnante che segue passo dopo passo il proprio allievo, 
avviandolo verso la giusta direzione con interventi continui e programmati; ma lo stesso 
comportamento può essere riscontrato in quei sistemi universitari che vengono spinti 
verso un modello caratterizzato dalla stretta «tutela» dell’autorità politica (o, sempre più 
spesso, amministrativa), attraverso la predisposizione di discipline dirigistiche che 
mortificano in concreto il principio di autonomia dell’ente università (quasi ovunque 
ormai affermato, in astratto, in via perentoria). Si può pensare, inoltre, che la risposta 
possa essere trovata nel «lodare quanto si trova di buono»: un atteggiamento che può 
essere riscontrato nell’insegnante che incoraggia il proprio allievo a ottenere risultati 
sempre migliori, tralasciando però la correzione delle sue maggiori problematiche; ma 
lo stesso può dirsi per quei sistemi dove l’attenzione viene posta solo sulla 
valorizzazione degli aspetti positivi, tralasciando di affrontare e risolvere quelli negativi 
(che spesso riguardano gli elementi più rilevanti), rischiando così di rinunciare alla 
prospettiva di un continuo miglioramento. Si può pensare, infine, che la soluzione possa 
                                               
1 Termine che sarà inteso in senso ampio nel presente lavoro. La nozione di governance, infatti, 
comprende le strutture, le relazioni e i processi attraverso i quali (a entrambi i livelli, nazionale e 
istituzionale) vengono sviluppate, implementate e riviste le politiche per l’istruzione universitaria. Una 
nozione, quindi, che presuppone un complesso intreccio tra normative generali, caratteristiche delle varie 
istituzioni e relazioni con altre strutture che ne influenzano il comportamento. Cfr. OECD, Tertiary 
Education for the Knowledge Society, Vol. 1, OECD Publishing, Paris, 2008, p. 68. 
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essere trovata nel «sognare gli altri come ancora non sono»: così l’insegnante che, senza 
nascondere all’allievo le proprie problematiche e limiti, lo invita a superarli 
continuamente, pensando a ciò che vuol essere e non a quello che è; così anche si 
potrebbe fare a livello di sistema universitario, avendo certo sempre ben presente la 
situazione concreta e reale, ma cercando di sognare le università come ancora non sono. 
È pur vero quello che diceva Ruggero Bonghi nel lontano 1883: «le Università sono 
istituzioni delicate; toccandole con mano ruvida e violenta, voi sapete quello che 
distruggete, ma non sapete quello che edificate». Una preoccupazione sui rischi delle 
riforme che deve far riflettere, ma anche stimolare la ricerca delle soluzioni più 
adeguate. Perché la vera essenza della questione sta proprio nel modo in cui queste 
istituzioni devono essere «toccate»: il rischio di stravolgerle con interventi «ruvidi e 
violenti» è soprattutto insito nella mancanza di chiarezza del modello di università che 
si vuol strutturare. Il dibattito attuale vede una forte contrapposizione tra l’idea di 
cultura come merce (che fa risaltare una visione aziendalistica nella quale lo studente è 
visto principalmente come un consumatore ed è pressante il tentativo delle imprese di 
monopolizzare il dialogo sociale) o come bene pubblico (alla cui base troviamo la 
considerazione secondo la quale il valore dell’istruzione non è un valore economico 
misurabile semplicemente con il metro utilizzato dal mercato), ma troppo spesso le 
riforme in materia universitaria approvate in Europa non sembrano fare una scelta netta 
in tal senso, rischiando così di rendere l’impianto complessivo meno funzionale. Il 
sistema e le sue riforme, infatti, possono funzionare solo se si ha chiara l’idea di 
università che si vuol costruire e le funzioni essenziali che questa deve svolgere; se si ha 
l’intenzione di avvicinare il più possibile la realtà concreta al sogno che si ha in mente. 
Nei fatti, ogni cosa «cresce solo se sognata». 
Il presente lavoro, dunque, si baserà su un approccio giuridico che tenta di essere 
multidisciplinare, cercando di analizzare gli argomenti dal punto di vista del diritto 
comparato, del diritto costituzionale e del diritto amministrativo. Si proverà così a 
costruire un percorso circolare che, partendo dalla prospettiva storica, ponga particolare 
attenzione al metodo comparatistico per l’acquisizione di elementi cognitivi utili per il 
riconoscimento dei tratti comuni e delle peculiarità dei vari ordinamenti considerati, in 
modo da valutare se i problemi del passato siano stati effettivamente risolti e le sfide del 
futuro realmente accettate. 
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In tale prospettiva il lavoro si concentrerà nell’analisi del sistema universitario 
presente in alcuni Paesi europei (Regno Unito, Francia, Germania, Spagna, e Italia)2 
all’interno di quella classificazione delle forme di Stato che si fonda sul modo in cui si 
configura la tutela dell’interesse pubblico (inteso principalmente con riferimento alla 
sfera dei rapporti economici). Si cercherà così di inquadrare gli sviluppi avvenuti nel 
settore a partire dall’origine storica delle istituzioni, per esaminare poi il passaggio alla 
concezione propria dello Stato liberale (sviluppatasi nella seconda metà del XVIII 
secolo in concomitanza con la rivoluzione industriale e affermatasi nel corso del secolo 
successivo) e a quella dello Stato sociale (o Stato del benessere, welfare State, nata nella 
seconda metà del XIX secolo). Un percorso che riteniamo utile affrontare per valutare 
se le recenti riforme, generalmente ispirate a politiche neo-liberiste che sembrano aver 
assunto il sopravvento negli ultimi anni, confermino o meno il modello che si è 
storicamente affermato nei diversi Stati nazionali. 
Le ragioni per le quali si è scelto di limitare l’analisi all’esperienza europea e, in 
particolare, a quelle dei Paesi suddetti, sono molteplici. In primo luogo, perché 
«l’università è un’istituzione europea; invero è l’istituzione europea “par excellence”»3: 
è sembrato naturale iniziare a riflettere sui sistemi universitari partendo da tale 
esperienza, in particolare se si considera come il mondo veda progressivamente ridursi 
le distanze grazie alla velocità dei mezzi di comunicazione, registrando un numero 
crescente di studenti e docenti in continuo spostamento da uno Stato all’altro. In 
secondo luogo, perché è proprio in Europa che si è cercato di definire un fondamento 
comune per tutte le istituzioni universitarie attraverso la Magna Charta Universitatum 
(firmata a Bologna nel 1988 dai rappresentanti dei principali Paesi europei), con la 
quale vennero fissati i pilastri portanti dell’università4, dei quali potrebbe essere 
interessante analizzare lo stato di salute attuale. In terzo luogo, perché tali Stati 
                                               
2 L’ordine col quale i Paesi verranno esaminati nel presente lavoro non è infatti casuale: si è ritenuto 
opportuno analizzare dapprima i tre Paesi nei quali si sono affermati i «modelli storici» di università, per 
poi procedere alla disamina dell’ordinamento spagnolo (pervenuto solo negli anni settanta del Novecento 
alla restaurazione democratica) e, infine, a quello italiano (così da poterlo meglio confrontare con le altre 
esperienze). 
3 Così RÜEGG W., Foreword, in RÜEGG W. e DE RIDDER-SYMOENS H. (a cura di), A History of the 
University in Europe, vol. I, Universities in the Middle Ages, Cambridge University Press, Cambridge, 
1992, p. XIX e ss.. 
4 Secondo la Magna Charta le università sono istituzioni dedicate a elaborare e preservare la conoscenza, 
trasmettendola alle generazioni successive al fine anche di ampliare i limiti per l’espressione del 
potenziale umano. I tre pilastri dell’università vengono in tal modo individuati nell’autonomia 
istituzionale, nell’indivisibilità di ricerca e insegnamento, nella prospettiva internazionale e universale 
propria dell’istruzione superiore. 
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rappresentano da sempre un riferimento importante all’interno del contesto europeo5 e 
dunque approfondire gli approcci e le soluzioni presenti in queste grandi democrazie è 
un passaggio obbligato per una ricostruzione adeguata delle problematiche del settore 
universitario. In particolare è proprio in tali Paesi che si sono sviluppati (o sono stati 
riprodotti con maggior forza) i modelli di università storicamente affermatisi nel tempo 
(il modello napoleonico, il modello humboldtiano e il modello anglosassone per un 
verso, il modello europeo continentale e quello sviluppatosi nel Regno Unito dall’altro). 
Infine, perché la diversa ripartizione dei poteri tra livelli territoriali di governo nei Paesi 
presi in considerazione (essendo la Francia uno Stato unitario parzialmente 
decentralizzato, l’Italia uno Stato regionale, la Spagna uno Stato «autonomico» a forte 
regionalismo asimmetrico, la Germania uno Stato federale, il Regno Unito 
un’esperienza caratterizzata sempre più da riforme di carattere devolutivo) può meglio 
far emergere le similitudini e le differenze sulle competenze previste in materia 
universitaria. 
Il presente lavoro, dunque, si concentrerà sull’analisi del rapporto tra autonomia 
universitaria e sistema di governance, nonché sulle modalità con le quali lo stesso è 
stato strutturato nelle esperienze esaminate. 
L’effettivo riconoscimento dell’autonomia è una condizione irrinunciabile perché 
gli organismi economici di qualunque specie possano vivere e operare in maniera 
efficace ed efficiente. L’autonomia non dovrebbe essere considerata dal potere centrale 
come una mera rinuncia al fondamentale ruolo che è riuscito a ritagliarsi nel corso del 
tempo, ma piuttosto come un’opportunità per poterlo svolgere in modo più produttivo e 
rispettoso degli enti e degli organismi che si muovono all’interno dei confini statali 
(agendo, ad esempio, attraverso strumenti differenti di coordinamento del sistema). Di 
«autonomia»6, però, si può parlare in molti sensi7, potendo di volta in volta significare: 
un certo grado di decentramento amministrativo; la separazione funzionale da un altro 
ente; la potestà normativa di un soggetto del diritto cui è concesso il potere di 
autodisciplinarsi; la possibilità di porre in essere atti giuridici (o almeno giuridicamente 
rilevanti). Tale termine è impiegato quindi con una pluralità di significati talvolta anche 
                                               
5 Essendo in particolare Paesi omogenei dal punto di vista culturale, economico e sociale. 
6 Dal greco autós (se stesso) e némein (ordinare, regolare). 
7 Cfr. CALASSO F., voce Autonomia (Premessa storica), in Enciclopedia del diritto, volume III, pp. 349-
356; GIANNINI M. S., voce Autonomia (Teoria generale e diritto pubblico), in Enciclopedia del diritto, 
volume III, pp. 356-366; ROMANO A., voce Autonomia nel diritto pubblico, in Digesto delle discipline 




nettamente divergenti, così da essere difficile ricondurlo a un concetto comune8. 
L’utilizzo che viene fatto della nozione risulta spesso «volgare», esprimendo un 
significato definibile non tanto per caratteri propri, quanto per la negazione di tratti che 
contengano l’idea di un limite o di un vincolo9. Il suo reale valore, allora, emerge in 
maniera forte piuttosto nel momento in cui viene delineata nei confronti di chi o di che 
cosa la scelta che si garantisce sia concretamente autonoma. Un’autonomia che può 
muoversi sia su un piano oggettivo che soggettivo, potendo essere diretta a descrivere 
tanto una relazione tra ordinamenti che tra soggetti10. Con riferimento a questi ultimi, 
l’attore principale (anche se non esclusivo11) cui far riferimento non può che essere lo 
Stato, visto il ruolo ricoperto da tale istituzione nella regolazione del fenomeno 
giuridico. Da tale punto di vista, allora, sembra fin da subito opportuno evidenziare la 
differenza che sussiste tra il tipo di autonomia attribuita alle università e quella concessa 
ad altri enti: la prima, infatti, si caratterizza per essere «funzionale» (dato che viene 
riferita all’esercizio di funzioni attribuite, senza espandersi in una competenza di portata 
generale)12, distinguendosi in tal modo sia da quella politica riconosciuta agli enti 
territoriali, che dal semplice decentramento funzionale delle istituzioni scolastiche. Il 
tratto essenziale che pare tuttavia accomunarle è che tale autonomia è riconosciuta a 
comunità particolari, territoriali o culturali e scientifiche, all’interno della più generale 
comunità nazionale. Un’autonomia che, però, per dirsi tale, necessita di alcuni elementi 
indefettibili, quali la capacità di auto-governo (il potere di scelta dei rappresentanti della 
propria comunità), l’attribuzione di funzioni proprie, l’autonomia normativa (per 
disciplinare l’organizzazione e lo svolgimento delle funzioni attribuite) e la disponibilità 
di risorse autonome e adeguate. 
La questione dell’autonomia delle università, quindi, sembra rappresentare, nello 
scenario attualmente in corso di radicali trasformazioni dell’assetto culturale e 
organizzativo del sistema universitario, uno dei temi principali del dibattito e della 
sensibilità degli attori coinvolti. Tra gli elementi che più di altri concorrono a 
                                               
8 Cfr. GIANNINI M. S., Autonomia (Saggio sui concetti di autonomia), in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, 1, 1951, p. 851 e ss.. 
9 Cfr. GIANNINI M. S., voce Autonomia (Teoria generale e diritto pubblico), op. cit., p. 356. 
10 Due piani che sono però almeno parzialmente ricomponibili, nella misura in cui in ogni istituzione sia 
ravvisabile un tratto soggettivo (in quanto intesa come ente o corpo sociale). Cfr. ROMANO S., 
L’ordinamento giuridico, Sansoni, Firenze, 1946. 
11 Visto il progressivo processo di indebolimento degli Stati nazionali a favore di spazi locali e 
sovranazionali di decisione. 
12 Sul concetto di autonomia funzionale vedi GALLO C. E. e POGGI A. (a cura di), Le autonomie 
funzionali. Il dibattito sulla governance in Europa e le riforme costituzionali in Italia, Atti del Convegno, 
Torino, 14 giugno 2001, Giuffrè, Milano, 2002. 
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destabilizzare gli spazi di espressione di tale prerogativa, vanno sicuramente annoverati 
gli interventi di ri-configurazione della governance del sistema e dell’assetto 
organizzativo interno delle strutture. Con l’ulteriore avvertenza che la situazione sembra 
essere accentuata nella sua problematicità dall’impatto dell’attuale crisi economica 
anche sulle università. La maggior parte dei Paesi europei, infatti, ha avuto esperienza di 
riduzioni (in alcuni casi molto ingenti) del finanziamento pubblico, in particolare per le 
attività didattiche e di insegnamento; sono stati introdotti controlli più severi dei bilanci, 
riducendo così fortemente l’autonomia finanziaria delle istituzioni di alta cultura. Il 
clima economico, inoltre, ha avuto un effetto negativo anche sui progetti di 
collaborazione con l’industria, nonché sull’autonomia istituzionale, con governi che 
ricorrono a misure sempre più dirigiste, con regolamenti e procedure di responsabilità 
spesso invadenti. Si capisce, quindi, come il dibattito sull’autonomia universitaria sia 
sempre meno legato a esclusivi contatti con la prospettiva nazionale, collegandosi anche 
con quello in corso a livello internazionale ed europeo e che riguarda principalmente: a) 
la diversificazione delle condizioni in cui i sistemi dell’alta formazione operano; b) la 
stabilità dei sistemi politico-gestionali di riferimento. 
Il presente lavoro, partendo da un’inevitabile ricostruzione storica tesa a far 
emergere le linee di tendenza presenti nei modelli universitari che si sono affermati 
lungo il corso dei secoli, esaminerà lo stato dei rapporti intercorrenti tra autonomia 
universitaria e meccanismi di governance inquadrandoli all’interno dello sviluppo e 
della crisi della forma di Stato liberale e sociale. Per far ciò, ci concentreremo su alcuni 
ambiti specifici. In primo luogo, l’analisi si concentrerà sui precetti e le previsioni 
costituzionali presenti nelle esperienze considerate al fine di verificare se il principio di 
autonomia universitaria possa risultare parte integrante del patrimonio costituzionale 
europeo. Al riguardo verranno presi in considerazione in particolare i profili 
dell’autonomia istituzionale, normativa, didattica e finanziaria, nonché il rapporto 
intercorrente tra autonomia universitaria e autonomia territoriale. Ciò ci porterà 
inevitabilmente a dover affrontare anche la questione dei livelli governance13, i quali 
rappresentano punti di osservazione privilegiata per far emergere il grado di autonomia 
accordato all’ente università: a) la governance di sistema (o esterna), ossia le modalità 
                                               
13 Ci concentreremo in particolare sull’analisi della governance di sistema (o esterna) e sulla governance 
istituzionale di ateneo (o interna), anche se non verranno tralasciati riferimenti al terzo livello di 
governance, quello riferito alla prospettiva internazionale o globale. Sulla classificazione dei vari modelli 
di governance vedi ZGAGA P., Reconsidering Higher Education Governance, in KOHLER J. e HUBER J. (a 
cura di), Higher Education Governance between Democratic Culture, Academic Aspirations and Market 
Forces, Council of Europe, Strasbourg, 2006, p. 36. 
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con le quali vengono prese le decisioni che riguardano l’intero sistema universitario, 
avendo riguardo alla differente forma di Stato presente nei vari Paesi e alla diversa 
ripartizione territoriale delle competenze in materia di università; b) la governance 
istituzionale di ateneo (o interna), ossia i diversi modelli di funzionamento delle 
istituzioni universitarie e il grado di distinzione del ruolo e dei compiti dei loro organi di 
governo. Per entrambi questi profili14, l’analisi partirà dalla genesi dei «modelli storici» 
di riferimento. Ovvero: il modello napoleonico, caratterizzato dall’uniformità delle 
strutture e degli ordinamenti didattici e dalla subordinazione dei singoli atenei nei 
confronti del potere ministeriale centrale; il modello humboldtiano, caratterizzato 
dall’ampia libertà accademica e autonomia organizzativa di ciascun ateneo, 
un’università che coniuga ricerca e didattica nel nome del progresso della nazione, con 
l’esplicito mandato di formare l’élite, la futura classe dirigente; il modello anglosassone, 
nel quale gli atenei non sono inseriti in un sistema organizzativo universitario, ma 
danno luogo a una costellazione policentrica il cui tratto distintivo è l’assoluta 
difformità organizzativa, la diversità qualitativa e la varietà di offerta didattica e 
scientifica tra le sedi. 
Per quanto riguarda il tema della governance interna, metteremo invece a confronto 
il modello europeo continentale (caratteristico di Francia, Germania, Spagna e Italia) nel 
quale gli atenei sembrano presentare un’autonomia ancora piuttosto limitata sotto vari 
aspetti (dato che l’autorità politica, nazionale o decentralizzata, conserva svariati e 
importanti poteri decisionali, sebbene sia comunque rilevante il ruolo svolto dalla classe 
docente), con il modello affermatosi nel Regno Unito, dove gli atenei sono da sempre 
fortemente autonomi dall’autorità pubblica. 
Va subito rilevato, comunque, come ogni volta in cui le tensioni sociali sono 
diventate troppo forti, due parole sono inevitabilmente comparse a monopolizzare il 
                                               
14 Che risultano tra loro strettamente collegati, viste le reciproche influenze prodotte. Da una parte, infatti, 
la forma di governo universitaria condiziona in modo evidente le modalità di perseguimento dei fini 
essenziali delle strutture e la dinamica dei processi decisionali interni; dall’altra, però, la governance 
interna potrebbe perdere di rilevanza se esaminata in modo separato dalle modalità di gestione del sistema 
universitario, visto che le evoluzioni intercorse in questo ambito e nelle missioni delle università non 
possono che avere ricadute anche sul modello organizzativo adottato. Sulla funzionalità della governance 
rispetto alle diverse missioni delle università vedi: DUGATO M., Diversità degli atenei e modelli di 
governance, in DELLA CANANEA G. e FRANCHINI C. (a cura di), Concorrenza e merito nelle università. 
Problemi, prospettive e proposte, Giappichelli, Torino, 2011, pp. 89-100; CHRISTENSEN T., University 
governance reforms: potential problems of more autonomy, in Higher education, vol. 62, n. 4, 2011, pp. 
503-517. Sullo stretto legame che intercorre tra governance interna ed esterna vedi: POLICE A., Verso 
nuovi strumenti di governance nelle università?, in DELLA CANANEA G. e FRANCHINI C. (a cura di), 
Concorrenza e merito nelle università, op. cit., pp. 101-120. 
14 Considerato anche come molte delle riforme che sono state precedentemente analizzate hanno 
interessato proprio la struttura di governo delle università. 
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dibattito in quasi tutti i Paesi europei: riforma e autonomia. Termini densi di significati, 
anche se non sempre univoci, che possono nascondere realtà di portata molto variabile. 
Risulterà quindi essenziale cercare di chiarirne il significato, concentrandosi sull’analisi 
dell’impatto che hanno avuto le recenti riforme approvate a livello europeo sui «modelli 
storici» e sul principio di autonomia universitaria. A tal fine si tenterà di: approfondire i 
principali contenuti delle riforme approntate e, per larga parte, ancora in corso e i loro 
rapporti reciproci; interrogarsi sulle funzioni che sono attribuite all’università e sull’idea 
alla quale queste stesse riforme sono ispirate. Si proverà così a valutare se sia presente 
una spinta riformatrice comune che fa tendere verso un nuovo modello di università a 
livello europeo o, al contrario, se le riforme siano invece maggiormente influenzate 
dalla ripartizione delle competenze tra Stato centrale e autonomie territoriali.  
Un’analisi che, in definitiva, cercherà di mettere in luce l’attuale posizione del 
confine (mobile) che sussiste tra il potere dell’autorità politica (e amministrativa) e 

























AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE 
NELL’UNIVERSITÀ DELLE ORIGINI 
 
1. La necessità della prospettiva storica 
 
Comprendere una società nella sua complessità senza conoscerne la storia, ovvero 
gli elementi caratterizzanti del suo divenire, può risultare molto difficile (se non 
addirittura fuorviante). Spesso sono gli eventi del passato che condizionano il presente 
di una concreta situazione; eventi che se interpretati nella giusta prospettiva possono far 
meglio comprendere l’attualità e organizzare il futuro. Come affermava Benedetto 
Croce «il bisogno pratico, che è nel fondo di ogni giudizio storico, conferisce a ogni 
storia il carattere di storia contemporanea, perché, per remoti e remotissimi che 
sembrino cronologicamente i fatti che vi entrano, essa è, in realtà, storia sempre riferita 
al bisogno e alla situazione presente, nella quale quei fatti propagano le loro 
vibrazioni»15. 
Un elemento fondamentale della storia dell’Europa è sicuramente quello del suo 
«sapere» e delle istituzioni dedicate alla sua formazione e diffusione. La storia della 
nascita delle università e dei valori che esse hanno saputo esprimere, infatti, rappresenta 
un punto di partenza essenziale per correggere gli aspetti negativi esistenti nel sistema e 
costruire il futuro senza ripetere gli errori del passato. L’università moderna sta 
attraversando un momento complesso e difficile, spinta, da forze endogene ed esogene, 
verso un cambiamento spesso concepito come disconoscimento del passato, come 
ricostruzione di qualcosa di radicalmente diverso dal modello edificato in quasi mille 
anni di sviluppo. Ma disconoscere e ripudiare una storia che, nei suoi molti limiti e 
difetti, è comunque anche quella di una civiltà, può risultare problematico, vista anche 
la persistente presenza di alcune idee che ancora non hanno esaurito la loro capacità 
innovatrice per la profondità del loro valore. L’attività e la vita delle università è stata 
sicuramente molto diversa nelle varie epoche e fasi della sua evoluzione, tanto che nella 
loro forma le moderne istituzioni di oggi non ricordano quasi più in nulla quelle antiche. 
Ma è proprio la loro capacità di mutare e di adattarsi ai tempi, ai governi, alle culture, 
                                               
15 Vedi CROCE B., La storia come pensiero e come azione, Laterza, Bari, 1967, p. 11. 
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che le pongono ancora in prima linea nell’affrontare (seppure con difficoltà) le sfide del 
futuro.  
L’evoluzione delle istituzioni universitarie in Europa, dunque, verrà esaminata 
principalmente in relazione alla nascita e allo sviluppo del principio di autonomia 
universitaria e al suo rapporto con i meccanismi di governance. Il termine autonomia, 
come abbiamo già rilevato, può assumere (ed ha assunto in concreto) significati anche 
molto diversi a seconda della prospettiva e del soggetto presi a riferimento. Per quanto 
riguarda le università, il concetto di autonomia ha seguito un percorso spesso tortuoso, 
fatto di continue frenate e ripartenze. Dalla sua legittimazione storica (che affonda le 
radici nelle stesse origini dell’istituzione universitaria, sull’esempio dei grandi studi 
medievali) fino alle riforme più recenti, risulta evidente come università e poteri politici 
si siano sempre mossi sostanzialmente in sintonia, costituendo un rapporto che si è 
strutturato con forme e modalità differenti a seconda dei luoghi e delle epoche, ma che 
non si è mai di fatto interrotto. Di tale principio, dunque, si cercherà di analizzare la 
nascita storica e l’evoluzione, soprattutto con riferimento ai concetti di autonomia 
istituzionale, organizzativa, normativa, finanziaria e didattica. 
In un periodo nel quale nuove leggi e nuovi progetti di riforma inducono a 
ripensare origini, caratteri peculiari e linee portanti dei sistemi universitari europei, 
risulta quindi fondamentale ripartire dalla prospettiva storica (utile anche per analizzare 
fenomeni recenti che, se osservati con gli occhi del presente, appaiono radicalmente 
innovatori, mentre spesso se ne ritrovano le basi nell’università delle origini). 
Prospettiva che sarà seguita soprattutto concentrandosi sull’analisi del rapporto 
instaurato tra le università e le istituzioni politiche che hanno svolto un ruolo di rilievo 
nelle varie epoche storiche (l’Impero e il papato, i comuni, lo Stato) e 
sull’organizzazione interna delle strutture universitarie. 
 
2. L’università delle origini 
 
L’idea che la formazione e la trasmissione del sapere richiedesse uomini e luoghi a 
ciò espressamente dedicati è presente fin dall’antichità, dato che le prime comunità di 
studio risalgono già alla Grecia antica. Le scuole di Atene e di Alessandria 
rappresentavano quello che Platone aveva cercato di realizzare nel IV secolo a. C. con la 
fondazione dell’Accademia (Akademía), un luogo nei pressi di Atene (nel bosco sacro 
di Akademos) dove riunirsi per dialogare con i propri discepoli. L’approfondimento del 
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sapere e la sua trasmissione si realizzavano solo all’interno di una «scuola», intesa come 
una comunità di vita e di dialogo fra maestri e alunni, dove la ricerca riusciva a 
progredire grazie al metodo dialettico. L’attenzione, dunque, veniva posta sulla 
necessità dell’ascolto e sull’esigenza del confronto quali elementi portanti di ogni 
processo conoscitivo. 
L’esercizio della vita in comune e del dialogo, quali elementi essenziali per la 
formazione e trasmissione della conoscenza, hanno quindi accompagnato in vario modo 
il percorso delle scuole dell’antichità16, ma nessuna forma di istruzione o di studio 
presentava con evidenza due dei tratti caratteristici delle università medievali: 
l’autonomia e l’universalità. La concezione universalistica che caratterizzava la società 
medievale, contraddistinta dall’unità religiosa della Respublica christiana, governata sul 
versante temporale dall’autorità imperiale, fattore unificante nel mondo europeo 
medievale occidentale al pari del Romano Pontefice, titolare di quello spirituale, era 
infatti un elemento di vitale importanza per comprendere molte delle vicende 
riguardanti lo sviluppo delle università. Il processo che condusse alla loro costituzione, 
ad ogni modo, iniziò insieme alla crescita di interesse per gli studi che interessò 
l’Europa occidentale tra la fine dell’XI secolo e l’inizio del XII, quando maestri e 
studiosi iniziarono a spostarsi fra le città di tutto il continente (con una significativa 
concentrazione di studenti a Salerno, Bologna e Parigi). Tra la fine del XII e l’inizio del 
XIII secolo, l’idea della necessità della nascita di sedi di elaborazione, organizzazione e 
trasmissione della cultura prese forma in modo organizzato grazie alla fondazione delle 
università medievali. 
I primi centri universitari, quindi, sono nati in Europa intorno al XII secolo e hanno 
avuto un’origine e un’organizzazione essenzialmente autonoma, distinta dal potere 
politico (al quale comunque l’élite intellettuale del tempo partecipava). Nell’età feudale, 
infatti, mancava un rapporto privilegiato tra i poteri pubblici e le università. Queste 
poggiavano la propria istituzione su un atto di libertà e di autonomia della comunità 
degli scienziati e degli studiosi, prescindendo dal riconoscimento del potere politico 
pubblico. Le università non nascevano per concessione del sovrano, ma sulla base di un 
patto fondante tra maestri e scolari che si riunivano in specifiche organizzazioni, di 
                                               
16 Cfr. TANZELLA-NITTI G., voce Università, in TANZELLA-NITTI G. e STRUMIA A. (a cura di), Dizionario 
Interdisciplinare di Scienza e Fede. Cultura scientifica, filosofia e teologia, 2 volumi, 170 voci più 
appendici, Urbaniana University Press - Città Nuova Editrice, Roma, 2002. 
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carattere corporativo17, così da divenire soggetto di diritto e di privilegi di fronte alle 
autorità (non essendo dunque istituzioni pubbliche, ma essenzialmente private)18. Le 
università, inoltre, erano lontane anche dai singoli poteri nazionali. Gli scolari, infatti, 
non avevano un collegamento territoriale basato sulla residenza nel luogo dove sorgeva 
l’università e si spostavano laddove i maestri di maggior fama tenevano i propri corsi. 
Maestri che erano scelti e pagati19 direttamente dagli scolari in base ai loro meriti e al 
proprio prestigio personale. Si capisce in tal modo anche l’importanza che iniziava ad 
assumere la peregrinatio academica, una pratica che diventò lentamente sempre più 
comune20. Se nel corso dell’Alto Medioevo le strade e i sentieri che attraversavano 
l’Europa erano percorsi soprattutto da mercanti, ecclesiastici e pellegrini, tale tendenza 
si modificò a partire dal Duecento a seguito dello sviluppo dei primi centri di istruzione 
superiore. I principali viaggiatori divennero i giovani appartenenti alle nobili casate 
europee in grado di potersi garantire un viaggio il più possibile immune da pericoli e di 
assicurarsi un soggiorno dignitoso all’interno delle città visitate. L’Europa delle città, 
che dava la fisionomia al paesaggio medievale, si connotava infatti per il costituirsi e il 
consolidarsi di comunità cittadine con intenso sviluppo economico e demografico, 
sempre più bisognose di individui in possesso di un patrimonio di conoscenze, cui si 
poteva far fronte grazie ai pellegrinaggi accademici presso centri di insegnamento 
superiore, spesso molto distanti dai luoghi di residenza dei viaggiatori21. Le istituzioni 
universitarie, quindi, non essendo istituzioni pubbliche (e neanche nazionali) e 
sviluppando in maniera sempre maggiore la propensione all’interazione tra persone 
provenienti da luoghi tra loro molto lontani, si avvicinavano molto di più alle istituzioni 
cosiddette internazionali22. A Bologna, ad esempio, dimostrazioni di una sempre 
maggiore «internazionalizzazione» si riscontravano già tra il 1170 e il 1180, con la 
                                               
17 Così da formare una honesta comitiva impegnata nello studio dei testi del sapere e in un’esperienza di 
vita. Cfr. BELLOMO M., Saggio sull’Università nell’età del diritto comune, Giannotta, Catania, 1979.  
18 I vantaggi di unirsi in corporazioni erano evidenti per gli scolari dell’epoca, in quanto l’unione 
permetteva loro di contrattare più efficacemente con le autorità locali e con i professori, nonché di 
dominare l’organizzazione delle scuole. 
19 Lo strumento maggiormente in uso era quello delle collectae, ovvero della raccolta di fondi su base di 
contribuzioni autodeterminate. 
20 Cfr. DI RENZO VILLATA G., Università ed Europa: un felice connubio attraverso i secoli (con qualche 
ombra...), in Annali di Storia delle Università italiane, Volume 10, 2006. 
21 In questa prima fase, nella quale vi era scarsità di istituzioni educative che erano concentrate soprattutto 
tra Italia, Francia e Spagna, gli studenti del Centro e Nord Europa si spostavano per necessità verso i 
centri universitari del Sud Europa (con Montpellier, Salamanca, Bologna e Padova che costituivano le 
mete più ambite). 
22 Cfr. ARNALDI G. (a cura di), Le origini dell’Università, Il Mulino, Bologna, 1974.  
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comparsa delle prime Nationes23. E nei decenni successivi il fenomeno non fece che 
intensificarsi, con l’approvazione di statuti delle diverse Nationes e con organi 
rappresentativi degli interessi della Natio (soprattutto nei rapporti con i docenti, ma 
anche con l’autorità comunale). Al termine Nationes, poi, si andò lentamente 
sostituendo quello di Universitas24 il quale, a seconda dei luoghi, passò ad indicare non 
solo l’insieme degli studenti, Universitas scholarium, ma l’intera comunità accademica, 
l’Universitas magistrorum et scholarium. La vita accademica, in questa fase, 
assomigliava a quella di una cittadella, i cui abitanti eleggevano le loro autorità 
(rettori25, procuratori e vicecancellieri), preparavano un proprio calendario e avevano le 
proprie feste, godevano del privilegium fori (il diritto a essere sottratti dal giudizio 
dell’autorità civile) e di vari altri vantaggi. Il governo delle università presentava tratti 
indubbiamente democratici26, al cui interno gli organi più rilevanti risultavano essere i 
rettori e le assemblee universitarie. I primi27 avevano diritto a onori e prerogative molto 
importanti28: amministravano le finanze delle università, erano i custodi degli statuti, 
esercitavano la giurisdizione, convocavano e presiedevano le assemblee, avevano potere 
di rappresentanza esterna. Le assemblee universitarie (composte da scolari, da maestri o 
da entrambe le categorie) svolgevano un ruolo essenziale nel dirigere le università e 
spesso i rettori ne eseguivano semplicemente le decisioni. La diversificazione delle 
organizzazioni studentesche e professionali, inoltre, agevolò la formalizzazione dei 
rapporti e la ricerca di compromessi e accordi attraverso normative studentesche (gli 
«statuti universitari») e dei dottori (gli «statuti dei collegi»). Le istituzioni universitarie, 
quindi, iniziarono sempre più a regolare il proprio funzionamento tramite statuti29 che 
contenevano disposizioni in materia di: elezione dei rettori30; attività e diritti dei dottori; 
organizzazione dell’insegnamento. Ogni centro universitario, dunque, aveva spiccate 
                                               
23 Termine inizialmente utilizzato per indicare le associazioni studentesche, che si distinguevano sulla 
base dell’origine etnica e geografica degli studenti, al fine di darsi un ordine e una protezione. 
24 Termine latino che stava ad indicare un’associazione con personalità giuridica. 
25 A Oxford venivano chiamati cancellieri perché erano anche i rappresentanti del vescovo, ma in linea 
subordinata. 
26 Cfr. VERGER J., Le università del medioevo, Il Mulino, Bologna, 1982. 
27 Era presente un rettore per ogni universitates, che doveva essere uno studente eletto dagli studenti. 
Vedi BELLOMO M., Il Medioevo e l’origine dell’università, in STRACCA L. (a cura di), L’università e la 
sua storia, ERI Edizioni Rai, Torino, 1979, pp. 13-25. 
28 Anche se avevano un mandato molto breve e continuamente sottoposto al controllo delle assemblee. 
29 Vedi GIRGENSOHN D., Gli statuti medioevali delle Università di giurisprudenza italiane: 
conservazione, materie regolate, interdipendenze, in ROMANO A. (a cura di), Università in Europa. Le 
istituzioni universitarie dal Medio Evo ai nostri giorni, strutture, organizzazione, funzionamento. Atti del 
Convegno internazionale di studi, Milazzo 28 settembre-2 ottobre 1993, Rubbettino, Soveria Mannelli, 
1995, pp. 287-296. 
30 Fissando l’elettorato attivo e passivo e con ciò definendo anche l’appartenenza all’università. 
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peculiarità e tratti unici, così da essere impossibile in questa fase anche solo parlare di 
«sistema universitario». 
Un primo tentativo di influenza dell’autorità politica sulle istituzioni universitarie è 
ravvisabile nell’ambizione dell’autorità universale temporale di promuovere la 
peregrinatio academica come fattore di sviluppo della società. Ne era un esempio la 
constitutio Habita, concessa a metà del XII secolo dall’Imperatore Federico I 
Barbarossa, con la quale si intendeva offrire una protezione giuridica a tutti coloro che 
si trovavano a «peregrinare per motivi di studio e per amore del sapere». Pur restando 
sempre presente una forte autonomia delle istituzioni universitarie31, le autorità 
pubbliche iniziarono a riconoscere l’importanza del loro ruolo, meritevole di essere 
sostenuto e difeso, perché legato al bene della società umana e al suo sviluppo. Gli 
scolari, dunque, riuscirono sempre più ad assicurarsi da Papi e Imperatori significativi 
privilegi, che davano vita a uno status contraddistinto da peculiari libertà, intellettuali e 
sociali, connesse all’appartenenza a una corporazione caratterizzata da 
internazionalismo e mobilità. 
Nel corso degli anni, quindi, iniziò ad avvertirsi un reciproco bisogno di incontro 
tra università e autorità pubbliche, al fine di accrescere il loro prestigio e migliorare le 
condizioni di vita di chi vi ruotava attorno. Iniziarono così a svilupparsi una serie di 
politiche (imperiali e, soprattutto, pontificie) volte a cercare di attrarre nella propria 
orbita le istituzioni di alta cultura per varie finalità, così come un sempre più forte 
desiderio delle università di potersi fregiare di un riconoscimento politico da parte di 
uno dei due supremi poteri universali. Laddove organicamente ordinatae e dotate, in 
virtù di uno speciale privilegio pontificio o imperiale, della facoltà di addottorare, quelle 
Scholae assunsero dapprima il nome di Studia generalia, con riferimento 
all’universalità dei saperi impartiti e, più tardi, anche di Universitates, con riferimento 
alle strutture organizzative degli scolari (secondo il modello bolognese) o dei maestri 
(secondo il modello parigino32). Furono comunque soprattutto i pontefici33 che, 
impegnati in una politica universitaria volta alla promozione degli studi superiori in 
                                               
31 Nonostante gli studi fossero spesso tenuti fuori dai grandi centri urbani, dato che l’autonomia e gli 
studenti potevano costituire un pericolo per i governanti. 
32 Il ruolo importante giocato in Francia dalle autorità ecclesiastiche e soprattutto dal principe, il cui 
potere era in continua crescita, impediva infatti il pieno sviluppo del «potere dello studente» portando a 
preservare le strutture gerarchiche nelle quali i maestri avevano avuto almeno una parte. Cfr. VERGER J., 
Les institutions universitaires française au Moyen Age: origines, modèles, évolution, in ROMANO A. (a 
cura di), Università in Europa, op. cit., pp. 61-79. 
33 Cfr. BRIZZI G. P. e VERGER J., Le radici comuni, in BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le Università 
dell’Europa. La nascita delle Università, Silvana Editoriale, Milano, 1990., pp. 9-17. 
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Italia e fuori, favorirono nel corso del Duecento la costituzione e lo sviluppo di Studia 
generalia, disciplinando la posizione di docenti e studenti e riconoscendo loro notevoli 
privilegi, rendendo evidente la volontà del papato di legare a sé il settore dell’istruzione 
universitaria. Già dagli inizi del XII secolo, in occasione del III Concilio Lateranense 
del 1119, i Papi avevano cercato di affermare una sorta di monopolio 
sull’insegnamento34, ma fu con Papa Onorio III (1219) che si registrò una significativa 
trasformazione legata al riconoscimento di una validità universale garantita al titolo di 
doctor, conferibile dai soli Studia generalia. Al titolo dottorale veniva infatti connessa 
una licentia ubique docendi, ovvero la facoltà per i suoi titolari di trasmettere in tutta la 
Cristianità, senza altro esame, i contenuti di un sapere concepito come universale. Gli 
Studia, inoltre, potevano costituire motivo di orgoglio per una comunità, con valenze e 
significati politicamente non trascurabili. I poteri politici, quindi, divennero sempre più 
consapevoli dell’importanza delle strutture e dei meccanismi di produzione e 
trasmissione del sapere, tendendo ad acquisirne il controllo attraverso una fitta 
regolamentazione delle realtà universitarie35. Un atteggiamento che divenne ben presto 
generalizzato in Europa e rilevabile anche dal significativo fiorire di Constitutiones 
imperiali, di Decretales pontifici, nonché di Ordinationes e Statuta promulgati da 
sovrani, signori e consigli cittadini. Oltre agli Studia generalia, quindi, l’esperienza 
europea conosceva anche Universitates Studiorum di fondazione regia nonché Studia 
Universitatum fondati per iniziativa di poteri cittadini (secondo un modello agli inizi 
essenzialmente iberico di Colegio-Universidad). 
Altro elemento che contribuì a incrementare l’attivismo dei poteri pubblici in 
questo settore fu il mutamento del sistema di finanziamento degli Studia. Il modello 
corporativo di università degli studenti, infatti, iniziò ad andare in crisi anche quando i 
contributi pubblici derivanti dalle gabelle e dai dazi diventarono una fonte di 
finanziamento sempre più importante e influente sulla vita universitaria, dato che gli 
Studia dovevano concedere qualcosa a chi si assumeva, parzialmente o nella totalità, 
l’onere dei costi. Il sistema di reperimento delle risorse, malgrado le resistenze 
esercitate dalle università, finiva per condizionare di fatto l’autonomia organizzativa, la 
possibilità di scelta delle docenze e di definizione degli obiettivi strategici dell’offerta 
                                               
34 Atteggiamento che veniva confermato anche negli anni seguenti, sotto il pontificato di Innocenzo III 
che cercò di influenzare lo sviluppo dello studio parigino. Vedi DUBY G., Le temps des cathédrales, 
Gallimard, Paris, 1976. 
35 Si pensi, ad esempio, alla fondazione a Napoli nel 1224 da parte di Federico II di Svevia della prima 
università finanziata e controllata dall’autorità politica, o al rafforzamento da parte di Alfonso X il Savio 
nel 1254 dello Studium di Salamanca.  
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didattica, nonché la libertà d’insegnamento (vista l’ampiezza dei controlli del potere 
politico che iniziarono a influenzarne l’operato36). 
Si assisteva quindi in questo periodo a un cambiamento dei rapporti tra centri 
universitari e autorità politiche, tendenti a sviluppare un «modello misto» (di tipo 
padovano o tardo bolognese) già ben diverso da quello affermato dalle scuole 
costituitesi per auto-fondazione. Prima della fine del 1300 erano non meno di venti le 
sedi universitarie già costituite con proprie costituzioni, riconosciute dall’autorità papale 
o imperiale come persone giuridiche soggette a regolamentazione accademica e in 
possesso di specifici diritti e privilegi. Le università medievali del XIII e XIV secolo, 
dunque, operavano in un contesto nel quale si realizzava un’ampia circolazione della 
cultura, una significativa mobilità della docenza, una legislazione volta alla protezione 
degli studi; un contesto all’interno del quale i vari studi universitari riuscivano a 
mantenere comunque un certo status di autonomia (anche se risultava depotenziato 
rispetto al passato). Un modello, storicamente favorito dallo scisma romano del 1378, 
che, superando il principio di un sapere e di un insegnamento universale, iniziava 
sempre più ad aprirsi all’influenza di particolarismi locali e fortemente politicizzati37. In 
tal modo, alla fine del Medioevo, molte città praticarono una vera e propria politica 
universitaria volta alla riduzione dei privilegi e a uno stretto controllo dell’autonomia 
degli istituti di alta cultura. 
 
3. Il Rinascimento e la nascita e lo sviluppo dello Stato moderno: un nuovo 
rapporto tra università e poteri pubblici 
 
La fine del Medioevo apportò cambiamenti rilevanti in relazione al rapporto tra 
università e poteri pubblici. Gli stati, sostituendosi progressivamente alla Chiesa, si 
accollarono sacrifici crescenti per sviluppare e mantenere le istituzioni universitarie, cui 
però veniva richiesto il sostegno incondizionato all’azione dei governi. Alle 
corporazioni autonome ricche di dinamismo del passato iniziarono quindi a sostituirsi 
istituti sempre più al servizio dei poteri pubblici38. 
                                               
36 Si veda, ad esempio, la nascita dell’ufficio dei Reformatores, una magistratura utile ad assicurare il 
collegamento fra reggenza politica e Studio, e che aveva poteri di indirizzo e controllo. 
37 Cfr. BENDER T., The University and the city: from medieval origins to the present, Oxford, Oxford 
University Press, 1988. 
38 Cfr. GAUDEMET J., Les universités et la vie politique (XIIIe-XVIIIe siècles), in ROMANO A. e VERGER J. 
(a cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo). Atti del Convegno Internazionale di 
Madrid, 28-30 agosto 1990, Rubbettino, Soveria Mannelli, 1994, pp. 3-16. 
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Tra le istituzioni universitarie medievali e quelle che iniziarono a svilupparsi nel 
Rinascimento, dunque, erano presenti profonde differenze sia nella forma che nella 
sostanza. In primo luogo, le università cessarono di essere l’unico centro di produzione 
ed elaborazione culturale, dal momento che iniziarono a sorgere e svilupparsi istituzioni 
(come i collegi e le accademie) che svolgevano un ruolo sostitutivo di alcune loro 
funzioni39. La diffusione della cultura umanistica e il rinnovamento intellettuale che 
precedette e accompagnò la crisi dell’unità culturale dell’Europa cristiana, inoltre, 
dimostrò che questa non era così solida come poteva apparire in origine. Il 
riconoscimento politico dei vari scismi religiosi segnò una svolta nell’insegnamento 
universitario e nell’organizzazione stessa degli atenei, seppure con caratteri 
parzialmente diversi in conseguenza della formazione dei primi «Stati nazionali»40. Si 
dissolveva in tal modo, insieme all’unità religiosa europea, anche quella politica e 
culturale (con la nascita di atenei cattolici e università protestanti), potendosi osservare 
il fiorire di istituzioni universitarie41 e l’emergere di nuovi poteri interessati alla loro 
creazione e gestione42. Le università, infatti, si dimostrarono incapaci di riformarsi 
autonomamente, lasciando così notevole spazio ai poteri pubblici, desiderosi di allineare 
le istituzioni di alta cultura al nuovo ordine politico che si stava affermando. La 
divisione operata nella cristianità, prima dai riformatori tedeschi (Lutero) e poi da 
Enrico VIII, trascinò dietro di sé le università, accentuandone il carattere sempre più 
nazionalistico (o regionalistico) e confessionale. Le istituzioni di nuova fondazione 
volute dai principi tedeschi che avevano aderito alla Riforma (come Königsberg, 
Marburg, Jena) non ottennero infatti il riconoscimento del Papa, trasformandosi in 
istituzioni in stretta dipendenza dal potere politico locale. In Inghilterra, dopo lo scisma 
anglicano, professori e studenti furono obbligati a sottoscrivere i trentanove articoli 
dell’atto di supremazia contro Roma, imprimendo così alle università un carattere 
                                               
39 I collegi erano già sorti verso la fine del XII secolo, ma in questa fase oltre a svolgere la tipica funzione 
assistenziale divennero anche un’istituzione scolastica; le accademie divennero tra i più importanti 
strumenti di rinnovamento culturale, esercitando un’influenza significativa sulla vita scientifica, religiosa 
e politica del tempo. Cfr. GAETA F., Le università del Rinascimento e VASOLI C., Università e accademia, 
entrambi in STRACCA L. (a cura di), L’università e la sua storia, op. cit., pp. 32-40 e 56-66. 
40 I quali pretendevano di controllare, unitamente alle pratiche religiose, anche le università, sedi di un 
sapere politicamente utile. 
41 Con una conseguente contrazione del numero degli alunni presenti in ogni singolo centro. 
42 Si pensi, ad esempio, al caso della Spagna (dove tra il 1474 e il 1620 furono create ventotto nuove sedi) 
o a quello dei territori dell’Impero tedesco (dove la frattura religiosa incentivò la formazione di nuove 
università, sia sul versante cattolico, con il forte ruolo svolto dalla Compagnia di Gesù, sia su quello 
protestante, dove raddoppiò il numero delle sedi).   
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confessionale43. Si assisteva, inoltre, al declino della peregrinatio accademica, dato il 
costituirsi di nuove università che portava a un ridimensionamento della mobilità per 
motivi di studio e a una regionalizzazione del reclutamento universitario44. Declino che 
si palesava anche grazie agli effetti della Riforma protestante45 e al consolidarsi degli 
Stati nazionali. 
Con l’affermarsi tra il XV e il XVII secolo dello Stato moderno, poi, si assisteva a 
un progressivo accentramento del potere e della territorialità dell’obbligazione politica. 
La crisi del sistema feudale facilitò il processo di limitazione dei poteri intermedi 
(essenzialmente la nobiltà territoriale), permettendo ai nuovi sovrani di presentarsi come 
detentori di un potere che tendenzialmente non conosceva limitazioni di sovranità 
all’interno di un determinato territorio46. Alle università, dunque, erano richiesti nuovi 
compiti per formare un personale che fosse in grado di amministrare la giustizia e 
dirigere gli affari pubblici: in questo modo gli istituti venivano lentamente attratti 
all’interno dello Stato, il quale diventava anche per tale via il potere pubblico più 
rilevante. 
Questi avvenimenti, però, non si verificarono ovunque in Europa con la stessa 
forza e il rapporto che si stabilì fra le scuole universitarie e i poteri pubblici si sviluppò 
con modalità, tempi e intensità diverse da Paese a Paese. Il fenomeno 
dell’accentramento dei poteri, infatti, interessò originariamente soprattutto Spagna, 
Francia e Inghilterra (con lo sviluppo degli Stati nazionali), ma solo in maniera 
marginale Germania e Italia, cosicché i percorsi seguiti dalle università (con riferimento 
sia alla governance esterna che a quella interna) iniziarono parzialmente a variare tra i 
differenti territori. 
Con riferimento alla Spagna, va evidenziato che se durante il Medioevo la vita 
delle università era stata regolata in vario modo dai re e dalla Santa Sede, con l’avvento 
della monarchia assoluta si realizzò una vera e propria ingerenza da parte della Corona 
                                               
43 Si veda, ad esempio, il tentativo di Enrico VIII di influenzare la formazione culturale del periodo al fine 
di svincolarsi dal potere temporale dei Papi attraverso la ricostituzione del più antico college 
dell’Università di Oxford, il Christ Church. 
44 Va considerato, infatti, come in molte parti d’Europa in questo periodo quasi il 90% degli studenti delle 
università provenisse dall’area naturale di reclutamento. 
45 Dato che la divisione dell’Europa secondo la confessione religiosa produsse svariate conseguenze, 
quali ad esempio: la verifica dell’ortodossia al momento dell’immatricolazione nell’università; il divieto 
di frequentare istituzioni straniere, stabilito da alcuni sovrani a carico dei propri sudditi per contrastare il 
pericolo eretico. 
46 Insieme allo Stato moderno nasceva infatti il concetto di confine, in contrapposizione con l’idea di 
universalismo politico che aveva caratterizzato il Medioevo (Papato e Impero). Sullo Stato moderno vedi: 
SHENNAN J. H., Le origini dello Stato moderno in Europa, 1450-1725, Il Mulino, Bologna 1991; SCHIERA 
P., Lo Stato moderno. Origini e degenerazioni, CLUEB, Bologna, 2004. 
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(la cui origine era da rintracciare soprattutto nel Concilio di Trento e nella 
Controriforma, ossia nella volontà di difendersi dall’eresia protestante)47. Ciò risultava 
evidente anche con riferimento all’organizzazione interna dei centri universitari: in 
molti casi (ad esempio Salamanca) il cancelliere diventò di nomina regia e la prassi di 
inviare Visitadores48 si verificò con maggiore frequenza. 
Per quanto riguardava la Francia, nonostante le università apparissero un’eredità 
del Medioevo49, l’autonomia dal controllo politico (già duramente colpita alla fine del 
XV secolo) fu anche qui ulteriormente ridimensionata, sparendo quasi completamente 
in questa fase50. Nei confronti delle università dal sempre più marcato carattere 
regionale (a causa delle divisioni religiose), infatti, si dilatò l’ingerenza reale, 
soprattutto a partire dal regno di Enrico IV (anche grazie al freno posto all’attivismo 
delle municipalità nel campo educativo). Ciò influenzò anche l’organizzazione interna 
delle strutture universitarie. Se inizialmente i funzionari eletti preposti alla gestione 
degli affari interni (rettore, decani, procuratori) si rifacevano alle origini stesse 
dell’istituzione, le amministrazioni cittadine (prima) e il sovrano (poi) incisero in 
maniera sempre più significativa sul reclutamento degli insegnanti e sulle riforme degli 
statuti, rendendo così lampante l’arretramento in termini di autonomia pure in questo 
ambito. 
Anche in Inghilterra, a partire dall’Act of Supremacy del 1534, che diede alla 
monarchia il pieno potere di intervenire nelle università per assicurare l’ortodossia 
religiosa e il buon governo, l’autonomia delle istituzioni di alta cultura fu posta a dura 
prova51. La Corona cercò di influenzare in maggior misura la vita universitaria, 
accentuando il controllo sulle elezioni nei collegi, sulla nomina dei cancellieri, sulle 
                                               
47 Cfr. PESET M., La organización de las Universidades españolas en la edad moderna, in ROMANO A. e 
VERGER J. (a cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 67-116. Su 
questi temi vedi anche LÓPEZ PIÑERO J. M., Ciencia y técnica en la sociedad española de los siglos XVI y 
XVII, Labor, Barcelona, 1979. 
48 Ispettori regi col compito di controllare la situazione negli atenei e di modificarne eventualmente gli 
statuti. 
49 Dato che tra il 1500 e il 1650 venne fondata una sola università nel Regno (quella di Reims), mentre le 
altre quindici erano tutte di origine medievale. 
50 Cfr. VERGER J., Le Università francesi, in BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le Università 
dell’Europa. Dal Rinascimento alle riforme religiose, Silvana Editoriale, Milano, 1991, pp. 75-97. Su 
questi temi vedi anche CHARTIER R., COMPÈRE M. M., JULIA D., L’éducation en France du XVIe au 
XVIIIe siècle, SEDES, Paris, 1976. 
51 Cfr. TWIGG J., Università e collegi in Gran Bretagna, in BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le 
Università dell’Europa. Dal Rinascimento alle riforme religiose, op. cit., pp. 100-129. Su questi temi 
vedi anche: BROOKE C. N. L. e HIGHFIELD J. R. L., Oxford and Cambridge, Cambridge University Press, 
Cambridge, 1988; FLETCHER J. M., Relations between the State and the English Universities before the 
French Revolutionary Wars, in ROMANO A. e VERGER J. (a cura di), I poteri politici e il mondo 
universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 117-133. 
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cattedre e sulle borse di studio52. Formalmente, al vertice di ciascuna università si 
poneva il Chancellor, eletto dai docenti (Dons), figura prestigiosa, ma che svolgeva un 
ruolo marginale nella gestione degli affari correnti. Il cancelliere, infatti, doveva 
essenzialmente cercare di convincere il Governo ad agire nell’interesse dell’università, 
così da farle ottenere alcuni benefici, anche se il potere pubblico in cambio richiedeva la 
garanzia della fedeltà politica dell’istituzione universitaria. Era il vice-cancelliere (Vice-
Chancellor), invece, che aveva in mano la gestione degli affari correnti dell’università, 
dato che era responsabile dell’amministrazione, delle finanze e dei consigli di 
disciplina. Se all’inizio del XVI secolo il potere decisionale era ancora nelle mani dei 
docenti i quali si riunivano in Convocations e in Congregations (a Oxford) o nel Senato 
(a Cambridge), durante il regno di Elisabetta I vi fu un forte cambiamento nella 
divisione del potere: le università si trasformarono in organismi oligarchici, con gli 
affari che vennero progressivamente controllati dai vice-cancellieri e dai rettori dei 
collegi e delle halls. 
L’Italia e la Germania, invece, presentavano caratteristiche parzialmente diverse. 
L’esperienza italiana si caratterizzava per la notevole frammentazione politica e il forte 
policentrismo urbano (con il mecenatismo che era diventato un modo per legittimare 
l’esercizio del potere), portando così a una provincializzazione delle università53: ogni 
stato di un qualche rilievo aveva un proprio Studio, il quale in questo modo si 
configurava come un attributo della sovranità al pari dei diritti di coniare monete, di 
farsi rappresentare all’estero da diplomatici e di possedere forze armate. Seppure la crisi 
delle città comunali e il passaggio al principato e agli stati territoriali, così come l’età 
delle guerre d’Italia e della dominazione straniera, costituivano un dato comune, in 
relazione al rapporto tra università e poteri pubblici non si poteva dunque dire 
altrettanto54. Questo assetto si ripercuoteva anche sull’organizzazione interna delle 
istituzioni universitarie. Se a Bologna, ad esempio, il progressivo declino delle 
università studentesche e della loro capacità di auto-governo si manifestava con la 
                                               
52 Una vicinanza col potere politico che si evinceva anche dal fatto che le università di Oxford e 
Cambridge inviassero due loro rappresentanti al Parlamento, svolgendo così un ruolo attivo nel processo 
politico britannico. 
53 Cfr. BRIZZI G. P., Le Università italiane, in BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le Università 
dell’Europa. Dal Rinascimento alle riforme religiose, op. cit., pp. 21-53. Su questi temi vedi anche DE 
BENEDICTIS A., Poteri politici ed università in Italia in età moderna (secc. XV-XVIII), in ROMANO A. e 
VERGER J. (a cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 35-65. 
54 La fondazione di nuove istituzioni, infatti, si infittì nel corso del Cinquecento e nei primi anni del 
Seicento sulla spinta di fattori compositi, quali la volontà dei collegi dottorali cittadini di rinforzare il 




scomparsa del rettore-studente55 e con il consolidamento del ruolo politico dei collegi 
dottorali, a Padova la massima magistratura studentesca continuò a influenzare le 
decisioni dello Studio ancora per lungo tempo (almeno per tutto il XVI secolo). Altri 
Studi come quelli di Napoli e Roma, si collocavano poi in posizione ancora diversa, con 
il rettore sostanzialmente scelto dal sovrano o dal pontefice e spesso affiancato da altre 
figure di espressione del potere politico (come il governatore e il prefetto). Diversi 
assetti istituzionali che scontavano con evidenza il rapporto con il variegato contesto 
italiano dell’epoca. 
Anche la Germania presentava tratti peculiari, come ad esempio quello della 
notevole frammentazione, data la presenza di un elevato numero di università che 
solitamente erano un’estensione più o meno evidente di istituzioni statali56. Nell’Impero 
tedesco, in cui convivevano territori differenti e diverse politiche ecclesiastiche, già 
nell’età del conciliarismo era stata infatti presente una vicinanza tra le università e il 
potere pubblico, ripresa e rafforzata nel periodo successivo, quando le aspirazioni 
politiche e religiose dei signori territoriali divennero sempre più influenti. Le istituzioni 
universitarie, però, rimasero di carattere essenzialmente regionale, dato che la struttura 
costituzionale dell’Impero impedì la formazione di un’università centrale57. Quanto 
all’organizzazione interna, la struttura delle università tedesche si era però evoluta in 
maniera abbastanza omogenea e si imperniava su tre livelli: il rettore quale caput 
universitatis (che divideva la competenza giurisdizionale con il cancelliere), l’assemblea 
(concilio) degli insegnanti come organo di decisione collettiva, le facoltà come organi 
collegiali di orientamento scientifico. 
Al di là delle situazioni particolari e delle più marcate differenze tra i vari Paesi era 
comunque possibile cogliere, quale tendenza comune, il modificarsi dei rapporti tra 
poteri pubblici e istituzioni universitarie, con le seconde che diventarono gradualmente 
strumenti al servizio dei primi. Le università, in questa fase, perdevano infatti due delle 
loro originarie caratteristiche, trasformandosi essenzialmente da istituzioni private in 
istituzioni pubbliche e, laddove si formarono Stati nazionali, da strutture sovranazionali 
                                               
55 Dato che dopo la metà del Cinquecento ne veniva eletto solo uno per tutto lo Studio e, dopo il 1580, le 
università rinunciarono a esercitare in generale tale prerogativa. 
56 Cfr. BOEHM L., Le Università tedesche nell’età della riforma umanistica, della riforma protestante e 
del confessionalismo, in BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le Università dell’Europa. Dal 
Rinascimento alle riforme religiose, op. cit., pp. 173-195. 
57 Nel panorama delle scuole superiori tedesche nessuna università, nemmeno quella di Vienna, occupò 
infatti una posizione istituzionale preminente, paragonabile ad esempio a quella svolta da Parigi nei 
riguardi della monarchia francese.  
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in nazionali58; esse, tuttavia, non potevano essere considerate come parte di un vero e 
proprio sistema universitario, restando ancora eccessive le differenze tra le varie 
istituzioni59. 
Con la pace di Westfalia del 1648 si chiudeva l’età delle guerre che avevano 
accompagnato la frattura religiosa del Cinquecento e si inaugurava una nuova fase ricca 
di trasformazioni, etichettata come «età dell’assolutismo», «età barocca» o «età 
dell’illuminismo». Una fase che, visti i diversi settori che aveva interessato (politica, 
arte, letteratura, cultura, scienze) e la loro non perfetta coincidenza da un punto di vista 
cronologico e geografico, era difficile racchiudere in una cornice unitaria. La struttura 
costituzionale degli stati, ad esempio, si sviluppò in modo molto differente nelle diverse 
aree dell’Europa, variando tra l’esperienza dello Stato francese monistico di Luigi XIV 
e dei suoi successori, quella della Gloriosa Rivoluzione inglese del 1688 che pose fine 
all’assolutismo, quella della struttura federativa dell’Impero romano germanico 
(sviluppatasi nel dualismo dei poteri dell’Imperatore e dei ceti imperiali). Anche le 
università europee, quindi, furono influenzate da questi avvenimenti, attraversando un 
periodo di transizione nel quale erano sempre meno presenti fattori di coesione e 
omogeneità60. L’evoluzione culturale in atto, infatti, produsse effetti contrastanti per le 
istituzioni di alta cultura che si muovevano tra la difesa delle strutture esistenti e il loro 
radicale mutamento. La dinamicità del periodo si mostrava sia nella diversa risposta che 
venne data al problema nei vari contesti territoriali61, che nel sorgere di nuove istituzioni 
scientifiche e didattiche che assunsero un ruolo concorrenziale e alternativo a quello 
delle università (come accademie, collegi di educazione, scuole tecniche e militari, 
seminari, scuole degli ordini religiosi)62. Il fenomeno della dispersione dell’utenza in 
una molteplicità di istituzioni esterne alle università e quello della restrizione della sua 
                                               
58 Un dato che veniva confermato anche dall’ulteriore declino della mobilità studentesca, dovuto sia 
all’intensificarsi della legislazione ostile ai viaggi di studio, che alla costituzione di nuovi confini e al 
rafforzarsi degli stati. 
59 Cfr. CASSESE S., L’università e le istituzioni autonome nello sviluppo politico dell’Europa, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, n. 3, 1990, p.755 e ss.. 
60 Vedi RÜEGG W. e DE RIDDER-SYMOENS H., History of the university in Europe, vol. 2, Universities in 
Early Modern Europe (1500-1800), Cambridge University Press, Cambridge, 1996. 
61 Oxford e Cambridge, ad esempio, conservarono in buona parte strutture di tipo corporativo, 
integrandosi con difficoltà con il nuovo ordine politico che si stava affermando, mentre in altri luoghi non 
mancarono casi di istituti che sperimentarono importanti trasformazioni (si pensi, ad esempio, alle riforme 
introdotte da Carlo III in Spagna, al ruolo assunto dall’università di Göttingen in Germania, o alla riforme 
delle università di Torino, Modena e Pavia in Italia). 
62 Si pensi, ad esempio, al caso delle alte scuole tecniche francesi del Settecento, le quali inaugurarono 
una formula pedagogica che, passando per le écoles speciales della Rivoluzione, trovò fortuna nel XIX e 
XX secolo attraverso le Grandes Écoles scientifiche, indipendenti dalle università e destinate alla 
formazione dei quadri dirigenti dell’amministrazione e dell’esercito. 
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fascia sociale (dovuto al crescente costo degli studi e ai minori meccanismi 
compensativi concessi agli studenti più poveri) comportarono, inoltre, un crollo delle 
presenze studentesche tra la metà del XVII secolo e la fine del Settecento63. Nonostante 
le differenze presenti nei vari Paesi europei, però, le università si presentavano sempre 
più spesso come legate in modo organico con il potere politico64. Nel periodo 
conosciuto come il «Secolo dei Lumi» (secolo XVIII) il rapporto tra università e poteri 
pubblici mutò dunque nuovamente, stabilizzando e rafforzando le dinamiche affermatesi 
nella fase precedente65. Se da un lato i sovrani «illuminati» si aprirono alle idee liberali 
dei diritti dei cittadini e dei diritti umani, nonché a norme basate sul diritto della ragione 
che limitarono l’arbitrio dei governanti, dall’altro il potere assoluto operò in modo 
radicale senza tener conto delle strutture storiche, espropriando e inglobando nello Stato 
le istituzioni corporative e, quindi, anche le istituzioni di alta cultura. Queste, di 
conseguenza, si presentavano ormai come completamente al servizio dello Stato, 
essendo finalizzate a fornire personale qualificato da destinare al suo apparato. La loro 
autonomia era stata praticamente annullata: aumentarono i controlli statali, venne 
notevolmente limitata la mobilità di studenti e docenti, la finanza e l’amministrazione 
delle università erano controllate centralmente, il sapere impartito era essenzialmente 
funzionale a tali scopi. Tutto ciò, ovviamente, faceva crescere l’importanza delle 
università per il potere pubblico, che però esercitava in tal modo un controllo politico, 
funzionale ed economico sempre più evidente, al fine di garantirne il funzionamento 
nell’interesse ampio e impersonale dello Stato. Il carattere corporativo delle istituzioni 
universitarie, già progressivamente eroso durante l’età dell’assolutismo, venne del tutto 
cancellato in questa fase, nella quale le università erano considerate res politica, 
«organizzazioni dello Stato»66. Seppure la direzione e la gestione delle istituzioni di alta 
cultura non poggiasse ancora su meccanismi del tutto burocratici, inoltre, si rafforzò la 
presenza dell’amministrazione dello Stato anche dal punto di vista dell’organizzazione 
interna. Ciò avvenne sia attraverso una maggiore partecipazione dei rappresentanti del 
                                               
63 A Oxford e Cambridge, ad esempio, le iscrizioni si ridussero di circa il 50%. 
64 Il modello istituzionale che aveva invece attraversato l’Oceano insediandosi nelle colonie americane 
era quello inaugurato a Bologna, Parigi e Oxford secoli prima, dove era presente una maggiore autonomia 
degli istituti. 
65 Cfr. BRIZZI G. P. e VERGER J. (a cura di), Le Università dell’Europa. Dal Rinnovamento scientifico 
all’Età dei Lumi, Silvana Editoriale, Milano, 1992. 
66 Come affermava perentoriamente l’Allgemeine Landrecht für die Preussischen Staaten del 1794. 
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potere politico sulle questioni universitarie67, che con l’integrazione nell’apparato 
statale della funzione degli organi corporativi (quali rettori, senati, facoltà). 
 
4. Università e pubblici poteri: un rapporto in continua evoluzione 
 
Il quadro storico che è stato fin qui delineato permette di sottolineare alcuni tratti 
caratteristici dei sistemi universitari delle esperienze considerate; ciò può rappresentare 
un utile punto di riferimento per esaminare la successiva evoluzione del principio di 
autonomia universitaria, soprattutto alla luce dei suoi rapporti con i meccanismi di 
governance esterna e interna. 
Sembra risultare abbastanza chiaro come alle grandi tappe del cambiamento storico 
e sociale abbiano corrisposto altrettante trasformazioni di base del potere politico68 e dei 
suoi rapporti con le varie configurazioni assunte dai sistemi universitari. Nel Medioevo, 
la struttura feudale della società prevedeva una moltiplicazione dei centri di potere e ciò 
aveva favorito la nascita spontanea di comunità auto-organizzate di formazione e 
trasmissione del sapere, basate essenzialmente sul rapporto instaurato tra maestri e 
allievi. Comunità che risultavano fortemente autonome dai poteri politici e auto-
governate (secondo la differente struttura del governo degli studenti tipico dello studio 
bolognese o di quello dei professori sull’esempio parigino). Con il passare degli anni, 
però, il potere politico iniziò a comprendere la rilevanza di tali strutture per lo sviluppo 
della vita sociale all’interno dei vari territori, cercando quindi di influenzarne in maniera 
sempre maggiore l’operato e le modalità di organizzazione interna. Con il 
Rinascimento, lo Stato feudale diventava essenzialmente Stato moderno, che si 
identificava nella persona del sovrano. Lo Stato si poneva dunque come controllore 
della fedeltà (politica e religiosa) dei propri sudditi, dovendo formare un’ideologia e 
persone fidate che ne controllassero il rispetto. L’università poteva fornire entrambe, 
vedendo fortemente limitata la propria autonomia di gestione, di pensiero e di 
insegnamento, dato che assumeva un ruolo sempre più funzionale alle ragioni di Stato. 
Nel periodo dei Lumi e delle Rivoluzioni della fine del XVIII secolo, poi, lo Stato si 
strutturò maggiormente, cambiando natura. Esso voleva essere il centro del sistema: non 
aveva più solo l’intenzione di controllare, voleva dirigere, e i sudditi diventarono 
                                               
67 Come, ad esempio, con il trasferimento sempre più marcato dei poteri dal rettore al provveditore 
(funzionario governativo) o con l’affidamento diretto del governo delle università a ministri regi. 
68 Complessivamente inteso nei suoi vari livelli, come pure nelle relazioni tra essi intercorrenti (si pensi ai 
rapporti tra potere religioso e secolare, così come alla dimensione territoriale, con le dinamiche esistenti 
tra potere locale, nazionale e internazionale). 
31 
 
cittadini di nazioni che venivano velocemente costituite. In tal modo lo Stato intensificò 
la sua pressione sulle università (che si presentavano legate in modo quasi organico con 
il potere politico), non esitando a sopprimerle quando esse non sembravano più in grado 
di fornire un insegnamento utile e fedele. Quel poco che era rimasto dell’autonomia 
universitaria del passato veniva così ulteriormente eroso, sia sul piano finanziario che 
educativo, ma ancora più energicamente su quello strutturale e organizzativo. 
L’insieme di questi fattori indusse un lento ma costante processo di assorbimento 
delle università all’interno dello Stato: i controlli sempre più stringenti esercitati dai 
pubblici poteri sulla capacità di auto-governo degli atenei comportarono così la loro 





























AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE 
NELLO STATO LIBERALE 
 
L’evoluzione successiva alla crisi dello Stato assoluto condusse alla concezione 
propria dello Stato liberale. Esso aveva dunque le sue origini nelle basi apprestate dal 
movimento illuminista e dalle diverse rivoluzioni, ma costituiva un prodotto post-
rivoluzionario con elementi di vera e propria reazione a certi eccessi prodotti dalle 
stesse69. Sebbene non esistesse un modello unico di passaggio alla nuova forma di 
Stato70, erano rintracciabili alcune caratteristiche tipiche e ricorrenti nelle diverse 
esperienze, essenzialmente corrispondenti ai principi classici del costituzionalismo 
(separazione dei poteri e garanzia dei diritti fondamentali) e all’accettazione del 
liberismo economico71. Nello Stato liberale, infatti, il principio della separazione dei 
poteri veniva assolutizzato, così da offrire un terreno fertile per il radicamento di libertà 
«negative» (ossia da far valere nei confronti dell’autorità dello Stato) che erano il 
fondamento del principio di uguaglianza. In contrapposizione alle teorie economiche 
imperanti durante l’Ancien Régime, inoltre, si sanciva come il massimo del benessere 
per i cittadini sarebbe stato raggiungibile solo qualora essi fossero stati lasciati liberi di 
sviluppare le proprie capacità in concorrenza tra loro (con lo Stato cui spettava solo il 
ruolo di garante della pacifica convivenza comune). 
Negli ultimi anni del Settecento e nei primi dell’Ottocento, quindi, ebbe inizio una 
nuova epoca, carica di problemi e di profonde innovazioni. Queste esercitarono 
un’influenza decisiva sulla natura delle istituzioni universitarie e sul valore riconosciuto 
alla loro autonomia, sia con riferimento alla governance del sistema, che dell’assetto 
organizzativo interno. I caratteri dello Stato liberale vennero però declinati 
diversamente nelle varie esperienze con riferimento al settore universitario. Fu in questa 
fase, infatti, che iniziarono ad affermarsi all’interno dei sistemi di alcuni Paesi europei 
                                               
69 Cfr. DE RUGGIERO G., Storia del liberalismo europeo, Laterza, Bari, 1925. 
70 Dato che, ad esempio, in Ighilterra si affermò relativamente presto e in maniera graduale (per il tramite 
della progressiva limitazione del potere regio da parte del Parlamento), mentre in Francia il passaggio 
dall’Ancien Régime allo Stato liberale avvenne in modo traumatico e violento. 
71 Cfr. AMATO G., Forme di Stato e forme di governo, Il Mulino, Bologna, 2006; CERRINA FERONI G., Le 
forme di Stato, in CARROZZA P., DI GIOVINE A., FERRARI G. F. (a cura di), Diritto costituzionale 
comparato, Laterza, Roma-Bari, 2009, pp. 685-688; LANCHESTER F., voce Stato (forme di), in 
Enciclopedia del diritto, p. 796 e ss.. 
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tratti così peculiari da costituire dei prototipi e da far parlare di «modelli storici»72; 
modelli che hanno rappresentato riferimenti importanti, seppure tra alterne vicende, fino 
ai nostri giorni. 
 
1. Nascita, sviluppo e crisi dei «modelli storici» di università 
 
Il legame sempre più stretto tra stati e istituzioni universitarie comportava che le 
evoluzioni subite dai primi si ripercuotessero inevitabilmente sulle seconde. La 
trasformazione rivoluzionaria che investì buona parte dell’Europa negli ultimi anni del 
Settecento (a partire dalla Rivoluzione francese del 1789) condizionò anche 
l’atteggiamento dei pubblici poteri nei confronti delle università73. Queste, accusate di 
essere investite da un processo di decadenza intellettuale e morale senza precedenti, 
risultavano in forte crisi. In Francia, ad esempio, le università parevano perfettamente 
integrate nell’insieme delle istituzioni politiche caratteristiche dell’Ancien Régime. Era 
chiaro, allora, come non potesse che prevalere l’opinione tesa a valutare come 
impossibile la riforma di un simile istituto, che appariva espressione del vecchio ordine 
che la rivoluzione aveva cancellato. Nel 1793, quindi, la Convenzione Nazionale votò la 
soppressione di tutte le facoltà universitarie e dei collegi che operavano nel territorio 
della neonata Repubblica. In Spagna vennero uniformati i piani di studio di tutte le 
università e ne vennero soppresse molte, in particolare quelle conventuali, nelle quali il 
livello di insegnamento non era ritenuto adeguato. In Germania tra il 1792 e il 1818 
furono soppresse nove università protestanti e cinque università cattoliche (mentre altre 
undici furono declassate a licei). Nell’Italia settentrionale e centrale molte università 
furono soppresse e al loro posto vennero istituite scuole speciali; nel Regno d’Italia ne 
rimasero solo tre a livello nazionale (Bologna, Padova e Pavia), mentre Torino, Genova, 
Pisa e Roma diventarono «accademie». 
                                               
72 La categoria dei modelli (come quella delle famiglie) è essenzialmente rivolta a individuare, descrivere 
e classificare le somiglianze e le differenze esistenti tra i vari sistemi. Questi, infatti, per quanto possano 
essere dissimili nei dettagli, quando sono accomunati a un certo modello si reputano dotati di alcuni tratti 
comuni che, nel complesso, li distinguono dai sistemi vicini a un altro modello. Cfr. PIZZORUSSO A., 
Sistemi giuridici comparati, Giuffrè, Milano, 1998; ZWEIGERT K. e KÖTZ H., Introduzione al Diritto 
Comparato - Volume I - Principi fondamentali, Giuffré, Milano, 1998; DAVID R. e JAUFFRET-SPINOSI C., 
I grandi sistemi giuridici comparati, CEDAM, Padova, 2004; GAMBARO A. e SACCO R., Sistemi giuridici 
comparati, UTET Giuridica, Milano, 2009;  VARANO V. e BARSOTTI V., La tradizione giuridica 
occidentale - Volume I - Testo e materiali per un confronto civil law common law, Giappichelli, Torino, 
2010. 
73 Cfr. MORAVIA S., L’università dalla Rivoluzione francese alla Restaurazione, in STRACCA L. (a cura 
di), L’università e la sua storia, op. cit., pp. 86-95. 
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Le politiche volte a smantellare le università di vecchia tradizione e impedirne la ri-
fondazione pubblica su nuove basi, però, ebbero vita breve, dato che ben presto ci si 
accorse della necessità di salvaguardare l’istruzione superiore (che subiva anche una 
crescente specializzazione)74. All’inizio dell’Ottocento, infatti, le università vennero 
sempre più chiamate a costruire un sapere «nazionale» (funzionale alla formazione delle 
classi dirigenti) per il tramite della loro stabile collocazione all’interno della struttura 
statale75. Il movimento che influenzò questo periodo veniva animato da vari attori 
(essenzialmente studenti e professori), ma la guida del suo sviluppo fu lentamente 
assunta dalle autorità governative. Queste realizzarono ben presto come la 
configurazione geografica, politica e sociale dei propri Paesi fosse condizionata in modo 
evidente da ciò che veniva insegnato, proposto e discusso nelle università76. 
Considerazioni che resero necessario un intervento governativo sul mondo accademico 
progressivamente più stringente. 
In questa fase, però, le istituzioni universitarie iniziarono a seguire percorsi che 
differivano a seconda degli ambiti geografici di riferimento, trasformandosi in modo 
radicale rispetto al passato. La diversa configurazione dei nazionalismi, infatti, aveva 
ricadute evidenti sull’articolazione del sistema educativo e sulle sue finalità, nonché 
sullo sviluppo di movimenti di ribellione contro l’establishment accademico e politico 
del tempo. Cominciarono in tal modo a ravvisarsi i primi tratti distintivi all’interno delle 
varie esperienze, delineando l’effettiva nascita di «modelli storici», sia sul versante 
dell’autonomia istituzionale, che di quella organizzativa interna. Dal primo punto di 
vista, Inghilterra (con il modello anglosassone), Francia (con il modello napoleonico) e 
Germania (con il modello humboldtiano) sono stati i Paesi nei quali sono emerse le 
maggiori peculiarità in relazione al rapporto tra istituzioni di alta cultura e poteri 
pubblici77. Dal secondo punto di vista, poi, il Regno Unito da una parte e i Paesi 
dell’Europa continentale dall’altra iniziavano in questa fase a strutturare in modo 
differente l’organizzazione interna degli atenei. 
                                               
74 In Francia, ad esempio, nella nuova Costituzione repubblicana promulgata nel 1795, si parlava 
esplicitamente della necessità di avere istituti di istruzione superiore (rappresentati essenzialmente dalle 
Scuole speciali che, in contrapposizione col principio dell’unità del sapere, si concentravano sulla sua 
specializzazione). 
75 Cfr. HERBST J., University and government in the age ot nationalism, in STRACCA L. (a cura di), 
L’università e la sua storia, op. cit., pp. 169-198. 
76 È in questo periodo, infatti, che generalmente si riconosce l’affermazione dell’istruzione universitaria 
come istituzione socialmente necessaria e pertanto potenzialmente estesa a strati della popolazione 
sempre più ampi. 
77 Zone nelle quali si sono verificate le rivoluzioni più importanti di questo periodo: industriale 
(Inghilterra), politica (Francia), filosofica (Germania). 
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Vediamo dunque più specificamente la genesi dei «modelli storici» e l’evoluzione 
cha hanno subito nelle varie esperienze considerate. 
 
1.1 Governance di sistema e autonomia universitaria: genesi, evoluzione e crisi 
dei «modelli storici» 
 
In relazione al rapporto tra università e pubblici poteri, con l’inizio dell’Ottocento 
le istituzioni universitarie seguirono strade diverse: in Gran Bretagna i mutamenti 
rispetto al passato, dovuti soprattutto allo sviluppo del processo di industrializzazione, 
mostravano una certa autonomia dal potere politico; in Francia, sotto il regime 
napoleonico, grazie a un processo di centralizzazione burocratica e ideologica che 
passava attraverso la costituzione di un’unica università imperiale; le sedi tedesche, 
invece, investite dal pensiero idealista e romantico, cercarono di unire la libertà di 
ricerca con lo sviluppo sociale e politico degli stati nazionali. All’inizio dell’Ottocento, 
dunque, le caratteristiche dei «modelli storici» risultavano già ben delineate e i percorsi 
intrapresi dai sistemi universitari dei vari Paesi iniziavano a differire tra loro in maniera 
evidente. Analizziamoli più specificamente. 
1.1.1 Il modello anglosassone 
Il modello anglosassone si riferiva essenzialmente al Regno Unito, nel quale vigeva 
un sistema politico ispirato a un criterio gradualistico e cumulativo di costituzione: un 
sistema nel quale le università venivano indirizzate alla formazione di cittadini 
indipendenti, essenzialmente senza controlli stringenti da parte dello Stato (soprattutto 
da un punto di vista organizzativo e gestionale). Questo sistema78 si basava su una 
libertà di organizzazione e di insegnamento che, pur risultando priva di premesse 
formali, era profondamente radicata nel sentire sociale, finendo quindi per trasformarsi 
insieme ad esso. Il modello anglosassone, infatti, si fondava in origine sulle c.d. Ancient 
Universities, istituzioni fondate dal Medioevo fino al XIX secolo, le più antiche delle 
quali si trovavano in Inghilterra (Oxford, costituita approssimativamente nel 1167, e 
Cambridge, nel 1209), in Scozia (St Andrews, Glasgow, Aberdeen, Edimburgo) e in 
Irlanda (Dublino). Istituzioni che presentavano diverse fonti istitutive, così come 
differenti dinamiche evolutive (dato che al dinamismo della dimensione scozzese si 
contrapponeva la staticità della situazione inglese). Le varie strutture, comunque, si 
                                               
78 Anche se di sistema era difficile parlare, vista la difformità delle diverse strutture che applicavano 
differenti concezioni di organizzazione della ricerca e della didattica. 
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caratterizzavano essenzialmente per l’attenzione posta alle attività didattico-formative 
piuttosto che a quelle di ricerca79 e per la forte indipendenza della quale erano dotate; 
elementi che, però, non comportavano in via automatica che le istituzioni di alta cultura 
del tempo fossero esenti da problematiche. Questo modello, infatti, viveva a inizio 
Ottocento un periodo di sofferenza, soprattutto a causa del forte immobilismo presente 
sul suolo inglese e della non pienamente garantita libertà accademica di docenti e 
studenti. Il sistema si presentava condizionato dal monopolio di Oxford e Cambridge 
sull’istruzione universitaria (dato che queste erano ancora le uniche due istituzioni 
presenti al tempo in Inghilterra), tese a fornire una formazione essenzialmente clericale 
e, successivamente, una formazione classica per le élites (trascurando in tal modo 
l’insegnamento tecnico-scientifico). Tali istituzioni80 si basavano su una 
regolamentazione che era rimasta immutata per secoli, ma che subì l’influenza della 
dinamica sociale ottocentesca e dei mutamenti operati dalla rivoluzione industriale. I 
provvedimenti approvati soprattutto verso la metà dell’Ottocento, infatti, misero in crisi 
l’antico sistema dei colleges, favorendo una loro maggiore strutturazione in senso 
universitario e una progressiva liberalizzazione nell’ammissione degli studenti81, anche 
attraverso l’attenuazione del carattere confessionale presente a partire dallo scisma. Tali 
cambiamenti riguardarono Oxford e Cambridge, ma comportarono anche la creazione di 
nuove sedi abilitate al conferimento di titoli accademici. Relativamente alle antiche 
strutture, il processo di modernizzazione venne attuato attraverso una serie di atti 
(l’Oxford University Act del 1854, il Cambridge University Act del 1856, l’Oxford and 
Cambridge Universities Act del 1882) con i quali venivano erogati dei fondi per 
l’assistenza finanziaria da parte dello Stato, che stabiliva in tal modo un maggiore 
controllo sull’utilizzo delle risorse stanziate. In questa fase, inoltre, vennero fondate 
                                               
79 A differenza dei Paesi dell’Europa continentale e degli Stati Uniti, che iniziavano sempre più a 
strutturarsi in base al modello humboldtiano dell’unità di ricerca e insegnamento, le università britanniche 
risultavano influenzate dalle teorie di John Henry Newman, per il quale il fine dell’istruzione universitaria 
era essenzialmente la formazione culturale e del carattere degli individui. Cfr. NEWMAN J. H., The Idea of 
a University - Defined and illustrated, Longmans-Green, London-New York, 1891; SMITH D., Interaction 
of Research and Teaching in Concepts of Excellence in Higher Education, in DE CORTE E. (a cura di), 
Excellence in Higher Education, Portland Press, London, 2003. 
80 Istituzioni che, nonostante le differenze tra loro intercorrenti, costituivano comunque l’unico parametro 
di riferimento del tempo in relazione al tessuto universitario, venendo spesso presentate con il termine 
«Oxbridge». 
81 Il sistema anglosassone, infatti, risultava fortemente influenzato dai cambiamenti politici e sociali e ciò 
era reso evidente anche dalla dinamica delle politiche di reclutamento degli atenei. Se in origine Oxford e 
Cambridge si presentavano come due strutture abbastanza aperte, con l’aristocratizzazione della società 
(durante la restaurazione e dopo la Gloriosa Rivoluzione del 1688) si erano trasformate in luoghi esclusivi 
di formazione superiore, tornando poi nella seconda metà dell’Ottocento a una maggiore liberalizzazione 
nella selezione degli studenti (seppure fossero ancora presenti regole classiste e meritocratiche). 
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alcune grandi federal universities (l’Università di Londra82 e quelle del Galles83) e si 
consolidarono i colleges periferici (soprattutto a seguito della creazione dell’Università 
di Manchester), strutturando così il sistema universitario inglese essenzialmente su tre 
livelli. Questo processo di cambiamento fu accompagnato dal richiamo al principio 
della practical utility e dalla crescita di interesse per l’insegnamento tecnico-scientifico, 
sempre più imposto dal processo di industrializzazione in atto in questo periodo84. Con 
lo University Colleges Grant del 1889 venne regolata la materia, favorendo nei primi 
decenni del XX secolo l’istituzione in alcune città industriali dell’Inghilterra delle Civic 
o Red Brick Universities85, che imposero una nuova tradizione nel sistema universitario 
inglese (visto che originariamente non erano istituzioni collegiali e ammettevano gli 
studenti indipendentemente dalla loro collocazione religiosa o dalla loro origine 
sociale). Questo, quindi, si andava sempre più differenziando86, mantenendo però i 
caratteri tradizionali del «modello storico», ossia una notevole parcellizzazione e una 
forte autonomia degli istituti (data la debole regolamentazione statale derivante dal 
centro e la considerevole indipendenza dal controllo del Parlamento87). Ciò non 
significava, però, che nel modello anglosassone i pubblici poteri fossero esclusi 
dall’organizzazione del sistema universitario. Esso presentava un carattere 
tendenzialmente dualistico, sempre in bilico tra l’intervento pubblico e quello privato. 
Ne era un esempio il rapporto tra le associazioni dedicate al sostegno della ricerca 
scientifica: la Royal Society of London for Improving Natural Knowledge (attraverso il 
Gouvernement Grant) estendeva il coinvolgimento statale nella ricerca di base, ma un 
grande peso veniva comunque attribuito alla British Association for the Advancement of 
Science, istituzione privata fondata nel 1831 con l’obiettivo di promuovere la scienza e 
facilitare l’interazione tra gli operatori scientifici (in contrapposizione con 
l’atteggiamento conservatore della Royal Society). Dal punto di vista finanziario, 
                                               
82 Che era composta da una federazione di scuole o facoltà, tra le quali il London School of Economics 
and Political Science, l’Imperial College, il King’s College. 
83 Si veda il St David’s College di Lampeter nato nel 1822. 
84 Mettendo di conseguenza in crisi il tradizionalismo culturale di cui erano roccaforte Oxford e 
Cambridge. Cfr. WOODWARD L., The age of Reform. 1815-1870, Oxford University Press, Oxford, 1967. 
85 Il nome di tali istituzioni (Red Brick, ossia mattoni rossi) derivava dai caratteristici mattoni con i quali 
era stato costruito il Victoria Building presso l’Università di Liverpool. Tali università erano definite 
anche Civic Universities per via della loro stretta identificazione municipale. Cfr. HETERINGTON H. J. W., 
The British University System 1914-1954, Oliver & Boyd, Edinburgh, 1956. 
86 Cfr. ROTHBLATT S., The diversification of higher Education in England, in JARAUSCH K. H., The 
transformation of higher learning 1860-1930, University of Chicago Press, Stuttgart, 1983, p. 131 e ss.. 
87 Le università, infatti, avevano ampia autonomia nel regolare i propri ordinamenti, nel reclutamento di 
docenti e studenti, nella disciplina dell’organizzazione interna e del valore dei diplomi. Gli istituti di 
nuova fondazione come le Civic o Red Brick Universities, inoltre, vennero fondati sulla base 
dell’iniziativa municipale o della generosità di privati, piuttosto che per forte volontà statale. 
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inoltre, la grande autonomia di cui godevano le istituzioni universitarie88 venne 
parzialmente limitata dall’istituzione nel 1919 dell’University Grants Committee89 
(UGC, che avevo lo scopo di regolare la destinazione dei fondi alle università, cercando 
comunque di evitare un’ingerenza politica dello Stato su tali questioni)90. L’inizio di un 
maggiore interventismo statale nell’istruzione universitaria, dunque, si è verificato in 
questo caso un secolo più tardi rispetto agli altri modelli analizzati e in maniera molto 
più limitata91. 
1.1.2 Il modello napoleonico 
In Francia le università vennero invece completamente ristrutturate seguendo 
motivazioni essenzialmente politiche: inizialmente, come già accennato, furono abolite 
nel 1793 come conseguenza diretta degli eventi rivoluzionari; successivamente, però, 
Napoleone le ripristinò in dodici città, convinto dell’importanza dell’insegnamento 
pubblico per rafforzare il legame tra le giovani generazioni e la patria. Nel 1806 si 
decise di istituire l’Università imperiale92, ordinata su poche sedi oltre quella parigina e 
concepita come una grande amministrazione statale. Per la prima volta, quindi, a un 
complesso policentrico di centri universitari si sostituiva un sistema unitario, uniforme e 
governato dal centro93. Lo Stato dettava i requisiti del servizio (insegnamenti, modalità 
e durata degli studi, modalità di esame, validità dei titoli di studio)94 e ne assumeva il 
controllo finanziario95. Napoleone capì immediatamente l’importanza per il potere 
centrale di uniformare e controllare con decisione l’insegnamento universitario, vista la 
sua forte capacità di influire sullo sviluppo della società. Lo spirito che animava la 
                                               
88 Dato che i finanziamenti statali venivano concessi in modo saltuario e rappresentavano comunque solo 
il 30% delle entrate delle università, che avevano una notevole autonomia nella loro gestione. 
89 La necessità di un simile organismo era dovuta al crescente bisogno di risorse da parte delle università, 
cui si contrapponeva l’incapacità dei soli privati di garantirle in modo adeguato. 
90 Cfr. WILLIAMS G. L., Gran Bretagna: problemi dell’autonomia, in AA.VV., Modelli di Università in 
Europa e la questione dell’autonomia, Fondazione Agnelli, Torino, 1996, pp. 153-218. 
91 Nel XIX secolo la Gran Bretagna risultava fortemente influenzata dal capitalismo del «laissez faire» ed 
era inesistente un concetto di università quale istituzione controllata dal Governo che erogava un servizio 
pubblico. Si pensi, ad esempio, a quello che scrivevano in proposito Halsey e Trow: «higher education in 
Britain in the nineteenth century was largely a matter of private enterprise». Cfr. HALSEY A. H. e TROW 
M. A., The British Academics, Harvard University Press, Cambridge, 1971, p. 60. 
92 La legge del 10 maggio 1806 non riguardava, però, la sola istruzione universitaria, ma tutte le strutture 
dell’insegnamento, dato che il termine università veniva inteso in senso estensivo. Cfr. AULARD A., 
Napoléon I et le monopole universitaire, Colin, Paris, 1911. 
93 L’Università imperiale, infatti, costituiva un corpo unico che riuniva tutti gli istituti di istruzione 
superiore e secondaria e gli insegnamenti di ogni ordine e grado (come, ad esempio, le facoltà, i licei, i 
collegi, i pensionati, le piccole scuole). 
94 Cfr. LIARD L., L’enseignement supérieur en France, 1789-1889, Armand Colin et Compagnie, Paris, 
1988. 
95 La dipendenza finanziaria risultò molto marcata durante il periodo napoleonico, ma venne 
ulteriormente accentuata durante la Monarchia di Luglio (con l’inserimento del bilancio dell’Università in 
quello dell’Istruzione pubblica, sottomettendolo così a un esame annuale). Cfr. JOURDAIN C., Le budget 
de l’Instruction publique et des établissement scientifiques et littéraires, Hachette, Paris, 1857. 
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riforma era dunque quello di costruire uno strumento di uniformazione ideologica che, 
basandosi sull’onnipresenza dello Stato sul piano istituzionale, educativo e finanziario e 
limitando la libertà di insegnamento, impedisse la formazione di dottrine non conformi 
a quelle professate ufficialmente nell’Impero96. Il sistema, però, si muoveva con 
difficoltà tra un gigantismo amministrativo di difficile controllo e un sempre più 
evidente isolamento dalla società (dato che il sistema continuava a esprimere valenze 
corporative e cetuali tipiche del vecchio regime, ma in tale fase difficilmente 
accettabili). Risultava fondamentale, allora, il carattere duale dell’istruzione superiore 
francese che, oltre ad attenuare lo statalismo del sistema, svolgeva anche un’importante 
ruolo di rilegittimazione sociale97. Con le Grandes Écoles, infatti, si operò una scelta di 
tipo tecnico, basata su un utilizzo più operativo del sapere scientifico che preparava gli 
allievi a un mestiere (attraverso la valorizzazione dell’insegnamento piuttosto che della 
ricerca). Tali istituzioni, nonostante fossero nate prima della Rivoluzione, furono quindi 
accettate anche nelle fasi successive e rappresentarono un forte elemento di sviluppo per 
la Francia, che mantenne il dualismo tra Facultés ed Écoles durante tutto l’Ottocento98. 
Nelle Grandes Écoles (il cui modello era inizialmente rappresentato dall’École 
polytechnique) l’ammissione era fortemente selettiva a causa delle classi preparatorie e 
degli esami di accesso (concours d’entrée), la frequenza dei corsi era obbligatoria, i 
corsi di studio e i programmi di insegnamento rigidamente determinati dal centro; i loro 
allievi accedevano alle più alte cariche dell’amministrazione pubblica. Le Facultés 
(soprattutto quelle di lettere e scienze), invece, non prevedevano vincoli all’accesso ma 
godevano di una scarsa autonomia a livello istituzionale, svolgendo una limitata 
funzione sociale e presentandosi in molti casi come appendici dei licei (licées). 
L’organizzazione generale del sistema, comunque, risultava ispirata agli stessi principi 
di base dell’amministrazione prefettizia, dato che le varie strutture facevano parte di 
un’amministrazione dello Stato: le facoltà erano essenzialmente uffici periferici del 
Ministero dell’educazione nazionale, mentre le Écoles erano controllate dai vari 
ministeri di settore o dalle camere di commercio regionali. Un sistema, dunque, che si 
presentava caratterizzato dal pesante ruolo statale (che si manifestava anche attraverso 
                                               
96 Tutte le forme di opposizione politica o ideologica provenienti dai professori o dagli studenti potevano 
infatti comportare l’imposizione di sanzioni amministrative (dal semplice avvertimento alla revoca 
definitiva). 
97 Cfr. KARADY V., Il dualismo del modello d’istruzione superiore e la riforma delle facoltà di lettere e di 
scienze nella Francia di fine Ottocento, in PORCIANI I. (a cura di), L’Università tra Otto e Novecento: i 
modelli europei e il caso italiano, Jovene editore, Napoli, 1994, pp. 61 – 104. 
98 Cfr. PROST A., Histoire Générale de l’enseignement et de l’éducation en France, Perrin, Paris, 2004. 
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l’assoluto primato esercitato dalle facoltà parigine, note nell’insieme con il nome di 
Sorbonne) e dalla professionalizzazione e specializzazione disciplinare. Questo 
modello, nonostante si presentasse meno monolitico di quanto si potesse pensare (con 
l’Università costretta ad accettare la competizione sempre più marcata delle Grandes 
Écoles), restò a lungo operante e lasciò tracce significative in molte altre legislazioni 
europee di una forte svolta in senso statalista. 
1.1.3 Il modello humboldtiano 
Anche nell’area germanica le università vennero ristrutturate alla base, partendo 
però in questo caso da presupposti di tipo filosofico. Il modello che si andò affermando 
in questi anni ebbe origine dall’intreccio di elementi di rottura (la difficile situazione 
delle antiche università tedesche tradizionaliste e conformiste e la crisi politica e 
militare attraversata dalla Prussia al tempo delle guerre napoleoniche) e di continuità 
(l’idealismo filosofico e le innovazioni introdotte nell’Università di Göttingen in 
materia di ricerca scientifica e specializzazione delle discipline nel XVIII secolo) 
rispetto al passato99. Le basi fondamentali di tale modello furono poste tra il 1807 e il 
1810 grazie all’opera di Wilhelm von Humboldt100 e di altri importanti esponenti della 
scienza tedesca ottocentesca101. L’università di Berlino, infatti, fu istituita in risposta 
alla soppressione, da parte degli occupanti francesi, delle vecchie università prussiane di 
Jena e Francoforte sull’Oder, nascendo dunque con un’ispirazione nazionalistica e 
unitaria che risultava ben delineata. L’università era vista essenzialmente come una 
comunità di liberi ricercatori, insegnanti e allievi che lavoravano all’elaborazione di una 
scienza funzionale per sé, seguendo il motto «libertà e solitudine» (Freiheit und 
Einsamkeit)102, termini che indicavano l’autonomia universitaria e il relativo distacco 
dalle contingenze sociali. Il suo elemento più caratteristico consisteva nell’unificazione 
dell’insegnamento e della ricerca scientifica in un’unica istituzione, nell’ottica di fornire 
una preparazione non puramente professionale e burocratica, ma neanche slegata dai 
                                               
99 Cfr. TESSITORE F., L’università di Humboldt e l’unità del sapere, in MAZZACANE A. e VANO C. (a cura 
di), Università e professioni giuridiche in Europa nell’età liberale, Jovene editore, Napoli, 1994, pp. 13 – 
29. 
100 Che aveva fondato l’Università di Berlino nel 1808 e che in tale periodo era direttore del Dipartimento 
di Culto e di Pubblica Istruzione del Ministero degli interni della Prussia. 
101 I massimi esponenti della cultura tedesca di quest’epoca erano infatti professori universitari, molti dei 
quali dedicarono esplicite riflessioni ai temi educativi e della vita universitaria: si pensi, ad esempio, a «Il 
conflitto delle Facoltà» di Kant del 1798, alle «Quattordici lezioni sul metodo dello studio accademico» 
di Schelling del 1803, al «Piano dedotto di un Istituto da fondare a Berlino» di Fichte del 1807, alle 
«Considerazioni occasionali sulle università in senso tedesco» di Schleiermacher del 1808. 
102 Termini che erano legati dialetticamente, in modo tale da temperare possibili derivazioni in senso 
particolaristico di uno dei due. Cfr. VON HUMBOLDT W., Università e umanità, Guida, Napoli, 1970. 
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bisogni e dalle esigenze della popolazione103. L’università, quindi, era pensata come 
un’istituzione in rapporto con uno spazio culturale che superava i confini del singolo 
Stato nazionale, ma che doveva comunque modellarsi secondo una struttura unitaria e 
coesa. Per tale ragione, attraverso il primato della cultura (Bildung) sulla formazione 
professionale (Ausbildung) gli istituti di istruzione superiore specializzati della fine del 
XVIII secolo (Fachhochschule) passarono in secondo piano di fronte alle rinnovate 
università. Lo scopo essenziale di queste ultime, infatti, doveva essere quello di fare di 
ogni individuo un uomo morale e un buon cittadino, non dovendosi concentrare 
eccessivamente sul cosa insegnare, ma piuttosto sul come e sul perché. Grazie al 
principio dell’unità dell’insegnamento e della ricerca, inoltre, il peso delle istituzioni 
accademiche di ricerca (Wissenschaftsakademien) venne fortemente ridimensionato 
poiché ormai la funzione di ricerca veniva inglobata dalle università104. Alla garanzia 
dell’autonomia e della libertà della ricerca affermate in modo perentorio105 faceva però 
da contraltare il monopolio dell’insegnamento e della ricerca scientifica da parte dello 
Stato (favorito anche dal forte ruolo svolto da Berlino e dalla Prussia nei confronti delle 
università attive negli altri Stati tedeschi). Esisteva cioè, in questo sistema, un rapporto 
stretto tra la scienza e l’insegnamento da una parte e le esigenze del potere politico 
dall’altra, con lo Stato che svolgeva un ruolo essenziale nel fondare, promuovere e 
mantenere l’università106. E questa apparente contrapposizione di interessi riusciva a 
trovare un proprio equilibrio nel fatto che la scienza non doveva essere strumentalizzata 
dallo Stato, ma essere sostanzialmente protetta da parte di questo107 (attraverso la 
formazione di cittadini e non più di semplici funzionari, comportando così un 
allargamento della base di utenza che giustificava la necessità del monopolio statale), 
che dirigeva le finalità dell’istruzione superiore cercando il punto di convergenza con le 
                                               
103 La scienza era vista come ricerca continua della verità, in modo tale che l’insegnamento fosse 
presupposto e fine della ricerca e quest’ultima trovasse il suo sbocco naturale nell’insegnamento. Cfr. 
RIEDEL M., Wilhelm von Humboldts Begründung der “Einheit von Forschung und Lehre” als Leitidee 
der Universität, in Zeitschrift für Pädagogik, Beiheft 14, 1977, pp. 231-247. 
104 Cfr. MCCLELLAND C. E., State, Society, and University in Germany 1700-1914, Cambridge University 
Press, Cambridge, 1980. 
105 Lo Stato, infatti, sembrava per molti aspetti relegato a una posizione esterna, tesa soprattutto ad 
assicurare il finanziamento alle università e a garantire l’intangibilità della loro autonomia. 
106 Cfr. VOM BRUCH R., Il modello tedesco: università e “Bildungsbürgertum”, in PORCIANI I. (a cura di), 
L’Università tra Otto e Novecento, op. cit., pp. 35 – 59. 
107 La nomina dei docenti da parte dello Stato, ad esempio, doveva costituire un argine contro il possibile 




proprie108. Un modello, quindi, che, date le radicali innovazioni previste e il concetto di 
«validità universale» della scienza tedesca che si andava affermando, si ritagliò un ruolo 
dominante a livello internazionale nei dibattiti presenti in altri Paesi sulla riforma dei 
sistemi universitari. 
1.1.4 Le esperienze di Italia e Spagna 
In Italia e Spagna, viceversa, le scelte operate non risultarono tanto innovative da 
poter configurare un modello originale, oscillando piuttosto in vario modo lungo il 
corso dell’Ottocento tra i modelli sopra descritti. 
La situazione italiana fu influenzata (anche se con modalità e tempi differenti) da 
tutti e tre i «modelli storici». Durante l’età giacobina e napoleonica la politica dei 
governi nei confronti delle università fu caratterizzata da una forte propensione a 
centralizzare per via burocratica, cercando di uniformare fra loro i diversi atenei: in 
questa fase, quindi, si impose con forza in Italia il modello francese di università. Dopo 
la caduta di Napoleone, però, il policentrismo universitario riacquistò vigore, nonostante 
vi fosse comunque una propensione a considerare le università come enti statali. 
L’Italia, a metà Ottocento, versava ancora in una situazione di profonda arretratezza, sia 
da un punto di vista politico che sociale, nei confronti degli altri Paesi europei109: le basi 
del cambiamento che iniziò a maturare in questo periodo furono dunque più politiche 
che culturali. I riformatori italiani iniziarono a guardare con sempre maggiore interesse 
agli esempi tedesco (soprattutto in relazione all’esistenza di centri universitari nei quali 
l’insegnamento si accompagnava alla ricerca) e inglese. Le proposte di riforma delle 
università che venivano presentate in questi anni nei vari Stati italiani cercarono in tal 
modo di ibridare sempre più elementi tipici dei vari prototipi. E così fece anche la prima 
normativa che provò a ridisegnare il sistema dell’istruzione universitaria110, la legge 
                                               
108 Le idee di Humboldt, infatti, dovevano essere pur sempre applicate all’interno di uno Stato assoluto, 
all’interno del quale la formazione doveva comunque fornire ciò che serviva a questo per crescere e 
prosperare. 
109 Si pensi, ad esempio, al problema dell’alfabetizzazione, a quello dello sviluppo economico, a quello 
della forte differenziazione delle tradizioni delle varie regioni presenti all’interno del Paese. 
110 Un settore che non trovava coordinate precise all’interno dello Statuto del Regno o Statuto 
Fondamentale della Monarchia di Savoia del 4 marzo 1848 (noto come Statuto albertino, dal nome del Re 
che lo promulgò, Carlo Alberto di Savoia), che divenne successivamente la carta fondamentale della 
nuova Italia unita. Nello Statuto, infatti, non era previsto espressamente neanche il principio della libertà 
di insegnamento, sebbene la dottrina sembrasse dedurlo da un’interpretazione estensiva dell’articolo 32 in 
tema di libertà di stampa. La tutela delle libertà accademiche, infatti, risultava influenzata sia dal generale 
dibattito liberale sui diritti di libertà, che dalla valorizzazione della tradizione di libertà delle università 
medievali. Cfr. LUCIFREDI R., La nuova Costituzione italiana raffrontata con lo Statuto albertino e vista 
nel primo triennio di sua applicazione, Società editrice libraria, Milano, 1952, p. 215. 
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Casati del 1859 approvata nel Regno di Sardegna111, la quale, volendo garantire un 
«sistema medio di libertà», si ispirava sia al modello napoleonico (dato che prevedeva 
una spinta alla centralizzazione e alla uniformazione delle università, così da cercare di 
porre un freno alla forte disomogeneità e differenziazione presente nel sistema112), che a 
quello tedesco (vista comunque la necessità di assicurare una certa libertà di 
insegnamento113 e la concorrenza nell’area della didattica)114. Con tale normativa si 
attribuiva dunque allo Stato il controllo (con i connessi oneri finanziari) dell’istruzione 
universitaria (che veniva impartita solo dagli istituti cui era stata conferita tale facoltà), 
escludendo così l’intervento dei privati e degli ordini religiosi115. Al momento 
dell’unificazione, nel 1861, esistevano però ancora ben venti università nel nuovo 
Regno d’Italia116, le quali presentavano forti squilibri sia da un punto di vista territoriale 
che strutturale117; la legge Casati, inoltre, era stata estesa solo ad alcuni degli ex Stati 
pre-unitari (Regno di Sardegna, Lombardia, Sicilia) e veniva applicata nei diversi 
contesti con varie difformità118. Per tali ragioni la riforma universitaria veniva posta 
come uno dei punti fondamentali da affrontare per il rafforzamento del nuovo Stato 
unitario119. Ma i vari tentativi tesi a ridurre il numero degli atenei (per cercare di creare 
                                               
111 La legge n. 3725 del 13 novembre 1859 si occupava in realtà di riordinare l’intera istruzione pubblica, 
dato che era solo il Titolo II che riguardava la materia universitaria. 
112 Differenziazione dovuta nella prima metà dell’Ottocento all’assenza di uno Stato unitario come invece 
esisteva in Francia, Inghilterra e Germania. 
113 Alcune garanzie di cui godevano i docenti costituivano infatti un freno alla spiccata tendenza 
all’accentramento presente nella nuova normativa (si pensi, ad esempio, al fatto che la qualità di 
professore ordinario e di dottore aggregato erano a vita). Cfr. TALAMO G., L’università dello stato 
unitario, in STRACCA L. (a cura di), L’università e la sua storia, op. cit., pp. 114-121. Ciononostante, 
erano comunque presenti forti limitazioni della libertà di insegnamento, come ad esempio l’ampia 
discrezionalità attribuita alle autorità centrali in materia di sospensione e rimozione dei docenti. Anche se 
va osservato come le norme limitative della libertà di insegnamento non vennero quasi mai applicate in 
senso restrittivo. Cfr. PIZZORUSSO A., La libertà d’insegnamento, in AA.VV., Atti del congresso 
celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione - La tutela del cittadino - II - La 
pubblica sicurezza, Neri Pozza, Vicenza, 1967, p. 395 e ss.. 
114 Anche se entrambi i modelli vennero presi a riferimento come utili spunti per l’approvazione della 
riforma (escludendo invece qualsiasi contatto con l’esperienza anglosassone), la legge Casati pareva 
comunque ispirarsi principalmente a quello napoleonico. Cfr. GASPARRI W., voce Università degli studi, 
in Digesto delle discipline pubblicistiche, Aggiornamento, Utet, Torino, 2000, p. 610 e ss.. 
115 L’assunzione del modello gerarchico quale criterio organizzativo, infatti, comportava che il sistema 
universitario venisse assorbito all’interno dell’organizzazione statale. 
116 Primo dei Paesi europei come rapporto tra popolazione e numero di istituzioni universitarie. 
117 Le università, infatti, erano collocate per la maggior parte al centro e al nord, mentre al sud (se 
escludiamo le isole) era presente solo quella di Napoli. Cfr. MIOZZI U. M., Lo sviluppo storico 
dell’università italiana, Le Monnier, Firenze, 1993. 
118 Evidenziando anche come il potere esecutivo si mostrasse cauto nel trattare le università, rispettandone 
per certi versi tradizioni e aspirazioni localistiche. Cfr. SACCOMANNO A., Autonomia universitaria e 
Costituzione – Parte I – L’autonomia universitaria nello Stato liberale, Giappichelli, Torino, 1996, pp. 
67-71. 
119 Nella relazione e progetto di legge sul riordinamento dell’istruzione superiore del 15 giugno 1861 il 
senatore Matteucci affermava che «di soldati e di strade ferrate non vive solamente un popolo che vuol 
essere libero e grande, e male s’intenderebbe l’Italia risorta a nazione potente, se nelle arti, nelle lettere e 
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alcuni grandi centri che potessero competere con l’organizzazione accademica tedesca o 
con le Grandes Écoles francesi) e a sottrarre il controllo sui titoli di studio ai corpi 
docenti locali si scontrarono con i ben radicati interessi municipali al mantenimento 
dello status quo120, riuscendo solo a produrre limitate modifiche settoriali121. Il tentativo 
di centralizzare e rendere omogeneo il sistema nazionale universitario non sortì grandi 
risultati (nonostante anche le proposte volte a ridurre il peso dello Stato e ad attribuire 
maggiori competenze in materia di istruzione superiore agli enti decentrati non avessero 
riscontrato maggior successo122), dato che agli inizi del XX secolo in molti atenei 
vigevano ancora di fatto le normative e gli statuti pre-unitari. Il sistema italiano (rimasto 
sostanzialmente immutato nella propria ossatura fino al primo ventennio del Novecento, 
quando venne approvata una nuova legge organica in materia), dunque, continuava a 
contraddistinguersi per le forti peculiarità, espresse soprattutto dalla difficile 
conciliazione tra spinte accentratrici e stataliste da una parte e istanze fortemente 
particolaristiche dall’altra. 
Per quanto riguarda il sistema universitario spagnolo, invece, il riferimento al 
modello napoleonico era molto più netto ed evidente. In Spagna, infatti, l’unificazione 
del regime delle varie università era un obiettivo già presente da tempo123, ma che si 
scontrava con le differenze (sia di dimensioni che di dotazioni finanziarie) comunque 
presenti tra le varie istituzioni accademiche: esso venne di conseguenza ben presto 
abbandonato, per rivolgere l’attenzione verso modifiche tese non tanto ad alterare la 
struttura degli istituti, quanto piuttosto a migliorarla (essenzialmente attraverso una 
modifica dei piani di studio). Dopo l’invasione francese, i principi di uniformità e 
centralizzazione tornarono nuovamente di attualità, questa volta seguendo il vicino 
modello napoleonico. I liberali, infatti, volevano creare un sistema uniforme per l’intera 
penisola e l’oltremare che fosse governato dal centro in relazione a tutti i livelli di 
insegnamento. I tentativi di riforma di questi anni (il rapporto Quintana e il progetto di 
                                                                                                                                         
nelle scienze non ripigliasse quel posto che l’ha distinta altre volte e che per la tradizione sua e per la 
tempra propria dell’ingegno italiano le compete». Vedi MATTEUCCI C., Raccolta di scritti vari intorno 
all’istruzione pubblica, v. I, Istruzione superiore, Prato, 1867, p. 51. 
120 Visto anche il profondo radicamento degli atenei nella vita delle élites locali. Cfr. PORCIANI I., Lo 
Stato unitario di fronte alla questione dell’università, in PORCIANI I. (a cura di), L’Università tra Otto e 
Novecento, op. cit., pp. 133 – 184. 
121 Attraverso leggi parziali (le c.d. «leggine») o una dettagliata normazione secondaria (regolamenti, 
decreti, circolari) che riguardarono varie materie (quella delle tasse, degli stipendi dei professori e 
dell’ordinamento degli studi) e all’interno delle quali era difficile riuscire a orientarsi.   
122 Si pensi, ad esempio, alla sconfitta del progetto Minghetti-Farini che prevedeva l’attribuzione 
dell’istruzione superiore alle Regioni (viste come istituti intermedi tra gli enti locali e lo Stato con 
l’obiettivo di conciliare l’unità politica con un certo grado di decentramento amministrativo). 
123 Già con l’inizio del regno di Carlo III (1759-1788) il Consiglio di Castiglia progettò un regolamento 
generale che avrebbe disciplinato le università in modo uniforme. 
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decreto del 1814), però, furono bloccati dal ritorno di Ferdinando VII e dalla sua 
restaurazione assolutista, ma costituirono comunque la base per il Regolamento del 29 
giugno 1821, la prima legge liberale sull’istruzione pubblica spagnola. Questo, 
approvato dopo un iter lungo e complesso, riprendeva il Rapport et projet de décret di 
Condorcet e altre fonti dell’ordinamento francese, sebbene con alcune importanti 
variazioni124. L’istruzione veniva divisa in pubblica (uniforme e gratuita, ma finanziata 
dallo Stato) e privata (che era molto più libera, anche se in questo periodo non riuscì 
mai a svilupparsi a livello universitario). Il sistema sempre più uniforme e centralizzato 
si sviluppò attorno al forte ruolo esercitato dall’università di Madrid e dalla direzione 
generale degli studi, che fu però soppressa nel 1843, preferendosi concentrare tutte le 
funzioni nelle mani del ministro, affiancato dal consiglio dell’istruzione pubblica. Era 
dunque il Governo che portava avanti la politica educativa e dell’istruzione spagnola, 
anche grazie al rafforzamento del controllo sul versante finanziario (dato che le 
università smisero di possedere beni e di amministrare i propri fondi). Tali dinamiche si 
consolidarono poi con il Plan Moyano del 1857 (che costituiva una proiezione dello 
spirito di accentramento amministrativo tipico francese), grazie al quale lo Stato si 
assumeva in via esclusiva il compito dell’istruzione superiore (caratterizzata dal ruolo 
predominante esercitato dall’Università di Madrid)125. Una scelta che venne 
sostanzialmente mantenuta anche dai successivi provvedimenti attuativi della legge, i 
quali configurarono il regime giuridico dell’istruzione universitaria di questo periodo126. 
1.1.5 Considerazioni di sintesi 
Sebbene le idee ispiratrici che stavano alla base dei «modelli storici» non si siano 
esaurite rapidamente e siano state per molto tempo (e, anche se solo in parte, continuano 
a esserlo ancora oggi) parte integrante della politica per l’istruzione superiore, i loro 
percorsi iniziarono lentamente a entrare in crisi. Si cercò quindi di uscire da questa 
complessa fase provando a introdurre nei vari sistemi alcuni elementi distintivi di altri 
modelli, andando in tal modo a sfumare le rigidità concettuali di quelli che si erano 
precedentemente affermati. Delle difficoltà affrontate dal modello anglosassone durante 
                                               
124 Cfr. PESET REIG M., El primer modelo liberal en España (1821), in ROMANO A. (a cura di), Università 
in Europa, op. cit., pp. 601 – 624. 
125 Progetto che concentrava un’attenzione particolare anche sull’importanza del lavoro scientifico 
all’interno del mondo universitario, seguendo in buona parte gli studi e le proposte contenute nelle 
Lecciones de Administración del 1843 di José de Posada Herrera. Cfr. SOSA WAGNER F., Posada 
Herrera, actos y testigo del siglo XIX, El Oriente de Asturias, Llanes, 1995. 
126 Si veda, ad esempio, il Reglamento de Universidades del 22 maggio del 1859, il Reglamento General 
para la Administración y Régimen de Instrucción Pública del 20 luglio del 1859 o il Reglamento para el 
ingreso en el profesorado universitario del 15 gennaio del 1870. 
46 
 
il corso dell’Ottocento e i primi anni del Novecento si è già accennato, anche se va 
osservato come questo paia aver mantenuto in gran parte i propri caratteri tradizionali 
anche in tale fase. 
Più problematici risultano invece il caso francese e quello tedesco. Le difficoltà 
nella gestione del modello napoleonico portarono a una sua crisi a partire dagli anni 
trenta dell’Ottocento, quando la Francia perse il primato in campo scientifico a favore 
della Germania. Quest’ultima veniva osservata con particolare attenzione dai riformatori 
francesi, soprattutto per il forte ruolo esercitato dallo Stato in materia universitaria. 
Proprio per questa ragione furono diverse le proposte volte a unire e conciliare i metodi 
delle scuole ristrette ed elitarie e quelli delle facoltà, per riproporre il sistema tedesco 
unico e unitario, direttamente gestito dall’amministrazione centrale. Ne fu un esempio la 
decisione di operare una sorta di federazione tra le Facultés sotto la guida dello Stato, 
attraverso un procedimento riformatore che toccò diverse tappe127. Inizialmente, con i 
due «decreti Goblet» del luglio del 1885 venne attribuita personalità giuridica a 
ciascuna facoltà (riconoscendo loro il potere di acquistare e trasferire beni); 
successivamente, nel 1889, vennero creati i consigli di facoltà e il «Consiglio generale 
delle facoltà»; l’anno seguente, poi, ogni facoltà venne dotata di un proprio bilancio 
accompagnato da una diretta sovvenzione ministeriale. Qualche anno più tardi, infine, 
venne completato il processo riformatore: nel 1893 fu riconosciuta personalità giuridica 
e assegnato un bilancio proprio ai «corpi di facoltà dello Stato nel medesimo 
circondario accademico», mentre nel 1896 venne adottato il disegno di legge definitivo 
sulla creazione delle università (che, però, pareva poco più che un artificio giuridico 
derivante dal mero raggruppamento dei corpi di facoltà). Con tali riforme, quindi, si 
rompeva il sistema napoleonico dell’Università centralizzata, cercando inoltre di 
allargare l’accesso all’istruzione superiore anche attraverso la sua democratizzazione128. 
Le facoltà provinciali iniziarono così a svolgere un ruolo più attivo (grazie anche alla 
spinta di interessi economici che si mostravano maggiormente strutturati anche in 
periferia), nonostante l’impossibilità di creare grandi università regionali confermasse il 
                                               
127 Cfr. WEISZ G., La réforme de l’enseignement supérieur sous la Troisième République (1878-1896), in 
DROUARD A. (a cura di), Processus de changement et mouvements de réforme dans l’enseignement 
supérieur français, Editions du C.N.R.S., Paris, 1978, pp. 5-86. 
128 I termini che caratterizzavano la riforma (presenti nel Rapporto Poincaré presentato alla Camera il 28 
dicembre 1895 e nella legge del 10 luglio 1896), infatti, erano quelli di «confiance» e «indépendance» 
(fiducia e indipendenza), connessi strettamente l’uno all’altro. Cfr. BIENVENU J.-J., La fabrication d’une 
loi sur l’Université. La loi du 10 juillet 1896, in Revue du Droit Public, n. 6, 2009, pp. 1539-1551. 
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primato di Parigi all’interno del sistema129. Il lento passaggio dall’insegnamento erudito 
alla ricerca e allo studio che avvenne all’interno delle facoltà, inoltre, comportò un 
ulteriore avvicinamento alle caratteristiche presenti all’interno del modello 
humboldtiano. 
Proprio in questo periodo, però, il sistema tedesco subiva una torsione in senso 
inverso attraverso il progressivo cedimento (ad opera dell’intromissione del capitale 
privato) del monopolio statale dell’organizzazione della ricerca scientifica. Le cause 
principali di tale situazione erano rintracciabili: nella crescente specializzazione 
disciplinare, che si affermò in questo periodo sia nel campo della ricerca che in quello 
dei piani di studio universitari per mezzo dell’industrializzazione e della progressiva 
professionalizzazione degli impieghi; nella maggiore quantità di risorse private investite 
nel settore, in contrapposizione all’insufficienza di quelle statali, non in grado di 
sostenere adeguatamente gli investimenti richiesti dai settori più avanzati; nella 
crescente influenza esercitata dalla Prussia sui singoli Stati tedeschi, che vedevano 
indebolite le loro prerogative nei confronti delle università presenti sul proprio 
territorio. L’espansione delle richieste provenienti dal mondo dell’economia e della 
società civile, nonché la crescita delle prestazioni dell’apparato pubblico, spinse dunque 
verso la fondazione di nuovi istituti (sia nel campo dell’insegnamento, che in quello 
della ricerca), che sicuramente portarono dinamismo nel sistema universitario tedesco, 
ma allentarono con decisione lo stretto legame con lo Stato. Nel campo 
dell’insegnamento vennero create scuole speciali a contenuto tecnico (le Technische 
Hochschulen o Politecnici, spesso sostenuti dalla diretta iniziativa di forze private o da 
esigenze particolari espresse da situazioni locali, in primo luogo cittadine130) che 
entrarono in concorrenza con le facoltà, ottenendo nel 1899 il diritto a conferire un 
titolo di studio dottorale. Nel settore della ricerca vennero istituite, soprattutto da parte 
di grandi gruppi industriali privati, istituti di ricerca applicata, che acquistarono un peso 
crescente, in particolare con riferimento alle nuove scienze in espansione (quali chimica 
e fisica). Furono queste tipologie di strutture che, verso la fine del XIX secolo, 
iniziarono a rappresentare un prototipo da imitare a livello internazionale131, a discapito 
                                               
129 Cfr. CHARLE C., Le élites universitarie in Francia nella Terza Repubblica, in PORCIANI I. (a cura di), 
L’Università tra Otto e Novecento, op. cit.,  pp. 105 – 130. 
130 Cfr. MANEGOLD K. H., Universität, Technische Hochschule und Industrie, Duncker & Humblot, 
Berlin, 1970. 
131 La Technische Hochschule di Berlin-Charlottenburg fu presa a modello dall’Inghilterra, così come le 




dell’attenzione rivolta al modello humboldtiano di università. I processi di 
privatizzazione e di imperializzazione restrinsero quindi inevitabilmente il campo di 
azione statale; campo che si ridusse poi ulteriormente quando le competenze in queste 
materia si spostarono progressivamente in capo ai Länder. 
La crisi dei «modelli storici» proseguì anche nel corso del XX secolo, dato che la 
regolamentazione centrale in materia di università risultava condizionata dalla 
massificazione dell’istruzione universitaria da una parte, nonché dalle turbolenze 
affrontate dagli Stati nazionali a causa dei processi di globalizzazione internazionale e 
di frammentazione interna dall’altra. 
 
1.2 I «modelli storici» in materia di governance istituzionale interna di ateneo: 
i rapporti con l’autonomia universitaria 
 
Nel corso dell’Ottocento iniziarono a delinearsi differenze sempre più marcate 
anche in relazione alle modalità di organizzazione interna degli atenei: i Paesi 
dell’Europa continentale da una parte e il Regno Unito dall’altra, infatti, articolarono 
due distinti modelli di funzionamento delle istituzioni e dei loro organi di governo, 
lasciando una traccia profonda nei vari sistemi universitari. 
I differenti contesti nazionali risultano quindi emblematici delle diverse modalità 
nelle quali era organizzata l’istruzione universitaria in Europa in questa fase. 
Esaminiamo i due modelli più nel dettaglio. 
1.2.1 Il Regno Unito 
Il primo riferimento deve essere necessariamente rivolto al Regno Unito che, grazie 
alla propria evoluzione storica, presentava un sistema peculiare contrassegnato dalla 
grande autonomia nelle decisioni di carattere endo-organizzativo e relativamente alla 
governance interna (favorita anche dall’assenza per lungo tempo di controlli da parte 
dello Stato), nonché dal forte peso e rilievo attribuito al corpo docente132. 
L’organizzazione interna risultava tanto differenziata quanto lo era stata la nascita delle 
varie strutture e il modellarsi delle loro funzioni. Una struttura molto articolata era 
presente sin dalle origini nel sistema c.d. «Oxbridge» (relativo a Oxford e Cambridge), 
                                               
132 Cfr. MANCHESTER A. H., Government and the Universities in England and Wales, 1800-1990, in 




che rappresentava la più chiara espressione di auto-governo accademico133. Queste due 
università, nate come centri autonomi di studi intorno ai quali si muovevano gli 
organismi di accoglienza degli studenti (le halls, poste sotto la direzione di Masters), 
risultavano costituite da una struttura a raggiera nella quale l’amministrazione centrale 
dell’ateneo era affiancata dai colleges134, definiti come self-governing corporation. 
Anche le Ancient universities scozzesi, che presentavano origini simili a Oxford e 
Cambridge, avevano una struttura che prevedeva un nucleo centrale e la presenza di 
colleges variamente denominati135, anche se a metà Ottocento venne introdotta una 
Court con maggioranza di lay members (soggetti locali pubblici o privati non 
accademici). Differente, invece, era il modello di governance previsto inizialmente nelle 
Civic o Red Brick Universities, nelle quali vi era una totale assenza di accademici negli 
organi di governo136. Un sistema, quindi, che si presentava flessibile e fortemente 
differenziato, all’interno del quale i vari contesti territoriali e i diversi atenei 
sviluppavano tendenze difficilmente riconducibili a unità (anche a causa della presenza 
di limitate regole formali o nazionali). Un dato, però, sembrava essere comune alle varie 
strutture presenti sul territorio britannico. Seppure il grado di resistenza a ogni forma di 
intervento statale diminuisse con il passare degli anni, lo spirito di forte autonomia 
presente all’interno degli istituti di alta cultura restava forte, così come un impianto di 
sistema teso a valorizzare il peso dell’auto-governo accademico. Aspetti peculiari del 
modello che caratterizzarono il sistema britannico per molti anni e che lo 
differenziavano in buona parte dal percorso seguito dai Paesi dell’Europa continentale. 
1.2.2 Il modello europeo continentale 
Il secondo modello che iniziava ad affermarsi in questa fase si contraddistingueva 
per la rilevanza del ruolo ricoperto dallo Stato e dalla legislazione centrale nel 
determinare gli assetti interni delle università. Il grado di autonomia accordato alle 
strutture era dunque limitato (muovendosi in parallelo con il modello napoleonico), ma 
il loro sistema di governo era comunque soggetto al forte potere esercitato dalle 
corporazioni accademiche (a causa degli influssi del modello humboldtiano). Ne 
                                               
133 Dato che gli organi di governo delle due università erano formati esclusivamente da accademici. Cfr. 
CATTO J. (a cura di), The History of the University of Oxford, Oxford University Press, Oxford, 1994; 
LEEDHAM-GREEN E., A Concise History of the University of Cambridge, Cambridge University Press, 
Cambridge, 1996. 
134 I più antichi dei quali sono l’University, il Balliol e il Merton College a Oxford e il St Peter’s a 
Cambridge. 
135 A St Andrews, ad esempio, si chiamavano pedagogies. Un’eccezione era invece costituita 
dall’Università di Glasgow che non era organizzata in colleges, ma in nove facoltà. 
136 Giustificata dalla vicinanza di tali strutture ai poteri locali. 
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costituivano un esempio evidente i sistemi di governo predisposti in questo periodo in 
Francia, Spagna, Italia e Germania che, pur mostrando alcune differenze di fondo, 
seguivano una dinamica comune. 
Il sistema universitario francese risultava chiaramente condizionato dal modello 
napoleonico, caratterizzato da un forte livello di centralizzazione della governance, vista 
la subordinazione dei singoli atenei nei confronti del potere ministeriale137. Inizialmente 
la figura più rilevante era quella del Grand Maître de l’Université, responsabile davanti 
all’Imperatore del buon andamento del sistema universitario in quanto titolare di 
stringenti poteri regolamentari in materia finanziaria (con l’assistenza del Trésorier de 
l’Université) ed educativa138. Successivamente tale figura venne soppressa e, dopo vari 
passaggi intermedi, la gestione dell’università passò al Ministère de l’Instruction 
publique, dal quale dipendevano gli organismi e le persone che costituivano 
l’amministrazione universitaria (che comprendevano, a livello centrale, Conseils, 
Inspection générale e bureaux). In concomitanza con l’emergere delle prime crepe del 
modello napoleonico, il primato ministeriale subì delle incrinature; una circostanza di 
cui approfittò il Conseil royal de l’Université, che da mero organo consultivo riuscì a 
ritagliarsi un ruolo maggiormente attivo e importante. Tale situazione, però, non durò a 
lungo e dalla loi Falloux del 1850 in avanti il ministero riacquisì una posizione centrale, 
anche grazie all’azione dell’Inspection générale quale insostituibile forma di controllo e 
di indagine da parte dell’amministrazione statale. Quest’ultima riusciva inoltre a far 
sentire la propria presenza grazie ai recteurs, alti funzionari nominati e revocabili dal 
ministro, incaricati di controllare il buon funzionamento di tutte le istituzioni situate 
nell’ambito accademico. I rettori erano infatti in questo periodo soprattutto agenti del 
potere politico e amministrativo, soggetti quasi estranei alla vita delle istituzioni 
universitarie139. E questa caratteristica rimase immutata anche successivamente, come 
quando al Rettore venne affidata nel 1896 la presidenza del Conseil de l’Université. Un 
sistema, dunque, che si presentava strutturato verticalmente e sottoposto all’autorità di 
                                               
137 Cfr. GERBOD P., Les pouvoirs politiques français et les facultés de l’Etat, de la fondation de 
l’Université impériale (1806) au deuxième colloque de Caen (1966), in ROMANO A. e VERGER J. (a cura 
di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 199-212. 
138 Il Grand Maître, nominato dall’Imperatore, aveva infatti il potere esclusivo di rilasciare i diplomi e di 
nominare il corpo docente di ciascuna Facoltà. Cfr. BERNARDI W., Educazione e società in Francia. 
Dall’illuminismo alla Rivoluzione, Loescher editore, Torino, 1978. 
139 Anche se la scelta dei rettori rimase quasi sempre circoscritta agli accademici (salvo qualche raro caso 
di nomina di ispettori generali). Cfr. ALLARD M., Essai sur la fonction rectorale, tesi di dottorato, 
Université de droit et de la santé de Lille, Faculté des Sciences juridiques, politiques et sociales, Lille, 
1971; CHEVALIER M., La fonction rectorale: la fin des recteurs inamovibles, in Revue administrative, n. 
175, 1977, pp. 9-18. 
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un’istanza centrale che agiva attraverso l’intermediazione del Rettore e che non 
prevedeva alcuna forma di coordinamento tra le facoltà. Attraverso le riforme della 
seconda metà dell’Ottocento (tese a ricostituire le università) si cercò però di mitigare 
gli aspetti di maggiore rigidità del modello. Nel 1885 venne definita l’organizzazione 
amministrativa di ciascuna facoltà, composta dal Preside (Doyen), dal Consiglio 
(Conseil de la Faculté) e dall’Assemblea (Assemblée de la Faculté), anche se 
l’autonomia effettiva di tali organi risultava più teorica che reale dato che le loro 
competenze avevano una scarsa consistenza effettiva. Nel 1889, inoltre, veniva istituito 
il «Consiglio generale delle facoltà» quale forma di coordinamento delle facoltà, organo 
(presieduto dal Rettore e composto da delegati delle facoltà) con funzioni in materia 
scientifica, amministrativa e finanziaria. Con la loi Liard del 1896, infine, venivano 
ricostituite le università, ma l’incarico dell’insegnamento universitario e della ricerca 
veniva essenzialmente lasciato nelle mani delle facoltà140, che restavano l’elemento 
fondamentale dell’organizzazione universitaria francese141. Nonostante le varie riforme 
approvate, quindi, la stretta relazione tra politica e amministrazione imposta 
inizialmente da Napoleone sembrava essere stata comunque mantenuta (anche se con 
alcune variazioni) durante i regimi successivi. 
Le caratteristiche principali del modello europeo continentale che abbiamo visto 
affermarsi con forza in Francia (nonostante la peculiare evoluzione storica di questo 
Paese, contrassegnata anche dall’esistenza delle Grandes Écoles142) si svilupparono sia 
nelle esperienze fortemente influenzate dal modello napoleonico (ossia la Spagna e 
l’Italia), che in quella che se ne distaccò maggiormente (la Germania). 
Per quanto riguarda il sistema spagnolo, si cercò in questa fase di imitare il modello 
di organizzazione amministrativa periferica francese, attraverso una struttura imperniata 
su un organo monocratico nominato dal centro (il Rector, che era sostanzialmente un 
delegato ministeriale), affiancato da organi di tipo consultivo scelti dal basso143. 
All’inizio del XIX secolo, infatti, sotto il regno di Carlo IV venne elaborato il Plan 
                                               
140 Dirette dal Doyen, organo nominato dal ministro, ma che per prassi corrispondeva sempre al candidato 
presentato in prima istanza dall’Assemlée de la Faculté. Cfr. GAUDEMET P.-M., L’autonomie des 
universités françaises, Librairie générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1961. 
141 Le università, infatti, non facevano che comprendere il corpo formato dalla riunione delle facoltà di 
una stessa académie (circoscrizione accademica) ed era il Rettore di quest’ultima che era il Cancelliere 
delle prime. 
142 Che presentavano un diverso sistema di governance, caratterizzato da un minor grado di 
autoreferenzialità. 
143 Struttura che veniva riproposta anche per il governo degli enti territoriali, nei quali alla designazione 
del sindaco e del governatore provinciale si affiancava l’elezione dei consiglieri. Cfr. GARCĺA DE 
ENTERRIA E., Revolución francesa y administración contemporánea, Taurus, Madrid, 1981. 
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General de Reforma de la Universidad di Caballero del 1807 con l’obiettivo di ridurre il 
numero delle università esistenti e rendere maggiormente uniformi quelle rimanenti 
grazie anche al rafforzamento del potere del Rettore. Durante il regno di Isabella II, 
inoltre, vennero approvate nuove riforme che delinearono un’università dal forte 
controllo pubblico: grazie al Plan Calomarde del 1824, il Re nominava direttamente i 
rettori e veniva creata l’Inspección General de la Instrucción Pública; con la Reforma 
Pidal del 1845, poi, veniva rafforzato il carattere accentrato del sistema e la dipendenza 
economica dallo Stato (dinamiche portate poi a compimento con il Plan Moyano del 
1857). In questa fase, dunque, si consolidavano le caratteristiche tipiche del modello 
europeo continentale, dato che veniva rafforzato sia il controllo da parte dello Stato (che 
comportava una maggiore uniformità delle strutture e un accentramento delle decisioni), 
che il potere esercitato dalla classe docente (concentrato essenzialmente nel Claustro, 
organismo assembleare espressione delle élites accademiche)144. 
Anche in Italia, a partire soprattutto dalle riforme che si susseguirono in Piemonte 
negli anni cinquanta dell’Ottocento e che culminarono nell’approvazione della legge 
Casati, erano rinvenibili i tratti essenziali del modello continentale. Ciò era reso 
evidente dalla tendenza alla centralizzazione delle decisioni relative alla nomina dei 
vertici degli organi di governo universitario e alla vita interna delle singole istituzioni. Il 
Rettore, nominato dal Re, al pari dei presidi di facoltà, era infatti subordinato alle 
autorità centrali e dunque in posizione di diretta dipendenza gerarchica dal Ministro 
della pubblica istruzione145. Ciò, però, non significava che il personale accademico 
fosse del tutto escluso da tali scelte: seppure non fosse prevista un’elezione, si era 
rapidamente affermata nella prassi la previsione di consultazioni del corpo docente, così 
da rendere maggiormente condivisa la nomina effettuata. Il governo dell’università, 
comunque, restava affidato al Rettore cui era attribuito il compito di «sovrintendere 
all’amministrazione locale della pubblica istruzione», ma in maniera subordinata alle 
autorità centrali. Gli organi delle strutture universitarie, quindi, rappresentavano 
essenzialmente lo strumento di collegamento fra le università (strutture distaccate 
                                               
144 Dato che per quanto riguardava il governo delle università e gli indirizzi culturali la supremazia degli 
accademici era sempre più evidente. 
145 Il Rettore, infatti, essendo responsabile dei servizi universitari per i quali lo Stato prevedeva il 
finanziamento nel suo bilancio annuale, agiva come un delegato della pubblica amministrazione. Cfr. 
BERLINGUER L., “Universities Today”. The universities and the political power in Italy, from the 
Risorgimento to the fascist period, in ROMANO A. e VERGER J. (a cura di), I poteri politici e il mondo 
universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 221-232. 
53 
 
dall’amministrazione statale, ma in realtà sue indirette espressioni) e lo Stato146. I 
progetti volti a superare questa dissociazione tra i poteri che sarebbero dovuti spettare 
agli organi di governo del sistema e le responsabilità loro effettivamente accordate 
furono molti, i più importanti dei quali furono quelli presentati dal Ministro della 
pubblica istruzione Baccelli147, che prevedevano la concessione di una più ampia 
autonomia alle università (attraverso l’attribuzione della personalità giuridica, la 
possibilità di auto-governo, l’introduzione dell’elettività dei rettori). Progetti che, però, 
non furono mai approvati, dovendo così attendere la riforma Gentile del 1923 per 
vedere abrogate le disposizioni della legge Casati. 
Anche la Germania, a dispetto di un’evoluzione dei rapporti tra pubblici poteri e 
università che seguì percorsi molto differenti da quelli analizzati in precedenza, si 
inquadrava comunque correttamente all’interno del modello europeo continentale di 
organizzazione interna delle istituzioni universitarie. Nonostante la profonda 
trasformazione verificatasi attorno al 1800, infatti, sembra opportuno sottolineare come 
l’università tedesca avesse conservato inalterate sia la denominazione medievale 
Universität, che la propria struttura collegiale con rettore, senato e facoltà, senza una 
frattura radicale con la tradizione148. E ciò era dovuto soprattutto alla validità storica 
della quale tale organizzazione diede prova davanti alle sfide della storia nel XVII e 
XVIII secolo. Inoltre, l’autonomia delle istituzioni di alta cultura tedesche si fondava su 
un altro elemento, previsto anche dal modello europeo continentale, ossia il ruolo del 
personale accademico, che in questa fase storica assunse un peso crescente (anche in 
materia di organizzazione interna). Il modello humboldtiano, infatti, si basava sul fatto 
che tutto il potere decisionale avesse origine dai docenti dell’ateneo149, ponendo in tal 
modo scarso rilievo al possibile contributo fornito da membri esterni al mondo 
accademico al governo dell’università. 
 
                                               
146 Cfr. MORETTI M., Preistorie del governo universitario nell’Italia contemporanea, in CAPANO G. e 
TOGNON G. (a cura di), La crisi del potere accademico in Italia. Proposte per il governo dell’università, 
Il Mulino, Bologna, 2008, p. 106 e ss.. 
147 Si fa riferimento al D.d.L. n. 241 del 17 novembre 1881, n. 26 del 25 novembre del 1882 
(«Modificazioni alle leggi vigenti per l’istruzione superiore del Regno») e n. 67 del 13 giugno del 1895 
(«Sull’autonomia delle Università, Istituti e Scuole superiori del Regno»). 
148 Una tradizione che vedeva nell’intervento del Governo un elemento importante da tenere in 
considerazione e che, in vario modo, resistette anche alle profonde innovazioni avvenute nel 1800 (come 
quando nel tardo XIX secolo il Ministro prussiano della cultura popolare Friederich Althoff rimodellò il 
paesaggio dell’istruzione tedesca). Cfr. VON BROCKE B., Hochschul - und Wissenschaftspolitik in 
Preußen und im Deutsche Kaiserreich 1882-1907: das "System Althoff", Klett-Cotta, Stuttgart, 1980. 
149 E, in misura minore ma comunque importante, dagli studenti e dal personale non docente, che erano in 
ogni caso membri interni dell’ateneo. Cfr. JARAUSCH K. H., Students, Society, and Politics in Imperial 
Germany, Princeton University Press, Princeton, 1982. 
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1.2.3 Considerazioni di sintesi 
Questi, quindi, furono i due modelli che iniziarono a delinearsi in questa fase come 
schemi-tipo di ripartizione delle funzioni e dei poteri degli organi di governo degli 
atenei europei. Anche in tale ambito, come in quello della governance esterna, i 
«modelli storici» appena descritti entrarono lentamente in crisi con il passare degli anni. 
La graduale modificazione dei rapporti tra pubblici poteri e  università150 e le dinamiche 
sociali del XX secolo in materia di massificazione dell’istruzione universitaria e crisi 
dello Stato nazionale, infatti, portarono inevitabilmente a un indebolimento della 
capacità descrittiva di tali modelli. Un indebolimento che, seppure meno traumatico 
rispetto a quello avvenuto nel settore della governance di sistema, risultava comunque 
abbastanza chiaro, aprendo in tal modo la strada alle trasformazioni avvenute nel più 
recente periodo in gran parte delle esperienze considerate (e caratterizzate da una 
tendenza alla verticalizzazione dei rapporti tra i vari organi di governo universitario 
sulla scorta del modello statunitense). 
 
2. Autonomia universitaria e meccanismi do governance tra la crisi dello Stato 
liberale e la nascita di esperienze autoritarie 
 
I «modelli storici», sviluppatesi sia con riferimento ai meccanismi di governance 
esterna che interna, come abbiamo visto, iniziarono a subire i primi contraccolpi verso 
la fine del XIX secolo (dovendo affrontare un lento processo di allentamento degli 
elementi di maggiore rigidità presenti al proprio interno), entrando poi ulteriormente in 
crisi con l’inizio del XX. Ciò avvenne in particolare a causa dell’avvento della c.d. 
«università di massa», ossia con l’incremento della domanda di istruzione151 cui seguì 
un sostanziale mutamento del ruolo delle istituzioni di alta cultura (e l’allargamento 
della loro base sociale di riferimento)152. Le modalità con le quali queste venivano 
gestite e il bilanciamento tra le loro varie funzioni, elementi in relazione ai quali i vari 
«modelli storici» avevano fornito risposte parzialmente diverse, cambiarono 
radicalmente in questa fase: si passò infatti dal dover preparare una ristretta élite per 
diventare la futura classe dirigente di un Paese, al dover accogliere e formare gran parte 
della sua popolazione. Le università, nel corso del tempo, si erano preoccupate di far 
                                               
150 Con l’inizio della crisi tra la metà e la fine dell’Ottocento del modello napoleonico e di quello 
humboldtiano. 
151 In Germania, ad esempio, si passò dai circa 12.000 iscritti del 1860, ai 60.235 del 1914, mentre in 
Inghilterra dai 3.385 del 1861 ai 33.868 del 1920 e in Italia dai circa 7.000 del 1861 ai 53.000 del 1920. 
152 Cfr. PIOVANI P., Morte (e trasfigurazione?) dell’Università, Guida, Napoli, 1969. 
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convivere in modo equilibrato lo svolgimento di più funzioni (la ricerca scientifica, 
l’insegnamento, la preparazione specialistica alle professioni) e in ciascun sistema se ne 
erano privilegiate alcune a discapito di altre. Questa continua ricerca di equilibrio non 
era mai stata sicuramente semplice da affrontare, ma pareva complicarsi con la nascita 
dell’«università di massa» della società industrializzata: la valorizzazione della ricerca 
comportava la necessità di concentrare nelle stesse strutture i migliori allievi e ciò 
difficilmente si conciliava con il bisogno di una scolarizzazione di massa; la 
preparazione professionale esigeva una crescente specializzazione, ma questo si 
realizzava a tutto svantaggio della completezza della formazione intellettuale; la 
preparazione intellettuale necessitava di dialogo, ipotesi che si verificava con minore 
probabilità quando il numero degli studenti era molto elevato. Aumentavano, inoltre, le 
risorse necessarie per sostenere la ricerca (sia quella applicata che di base) e si rendeva 
dunque urgente l’individuazione di nuove fonti di finanziamento153. L’università, 
quindi, veniva chiamata in questo periodo a concentrare l’attenzione su una più spiccata 
collaborazione con il mondo esterno, essendo condizionata in modo evidente dalla 
civiltà industriale. 
Una serie di dinamiche che si collegavano alla crisi della forma di Stato liberale, 
portando alla nascita di alcune esperienze di tipo autoritario nel continente europeo154 e, 
di conseguenza, al trasformarsi delle relazioni tra autonomia universitaria e meccanismi 
di governance. Trasformazioni che non si verificarono però con le stesse tempistiche e 
intensità nei vari contesti territoriali di riferimento. 
 
2.1 L’esperienza universitaria britannica nella prima parte del Novecento 
 
Il percorso peculiare che ha contraddistinto l’esperienza universitaria britannica155 
all’interno del quadro europeo risultava evidente sia dalla sua origine storica che dalle 
sue successive trasformazioni, così da aver costituito un modello cui far riferimento per 
                                               
153 In Germania, ad esempio, si avviò dopo il 1900 (soprattutto sull’esempio statunitense) un movimento 
volto alla costituzione di fondazioni industriali che culminò nella Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft zur 
Förderung der Wissenschaften, fondata nel 1910, che era diretta dallo Stato, ma finanziata da privati. 
154 Si pensi all’esperienza del fascismo in Italia (1922-1943), del nazionalsocialismo in Germania (1933-
1945) o del franchismo in Spagna (1936-1975). 
155 Risulta chiaro come con tale espressione non si voglia evitare di considerare la differenziazione 
esistente nel settore tra le diverse aree del Regno Unito (Inghilterra, Scozia, Galles, Irlanda del Nord), ma 
si cerchi solo di evidenziarne la peculiarità del percorso evolutivo rispetto alle esperienze dei Paesi 
dell’Europa continentale. Differenziazione che, seppure fosse storicamente già presente da tempo 
(soprattutto con riferimento all’esperienza scozzese), vedrà aumentare la propria rilevanza grazie 
all’intersezione della questione universitaria con il processo di devolution che ha investito il Regno Unito 
a partire dal 1998. 
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vari aspetti specifici e per la sua filosofia di fondo. I problemi e le sfide affrontate nelle 
varie fasi della sua evoluzione sono state in molti casi simili alle altre esperienze 
considerate, ma la prospettiva da cui partire per risolverli risultava spesso differente. Il 
sistema, infatti, in ossequio all’origine storica delle istituzioni universitarie, appariva 
incentrato sulla loro spiccata autonomia e differenziazione, nonché sul ruolo molto forte 
ricoperto dall’intervento privato nel settore (anche se quello pubblico non era del tutto 
assente, configurando in tal modo un modello tendenzialmente dualistico)156. Si pensi, 
ad esempio, a come in tale sistema solo un numero limitato di professori fosse nominato 
direttamente dal sovrano (i regii professores), mentre le altre nomine erano di 
competenza della componente accademica, la quale, non essendo formata da pubblici 
funzionari, risultava sul punto condizionata in minima parte dalle autorità governative. 
Anche nel Regno Unito, come in altre parti dell’Europa, però, i primi anni del 
Novecento furono contrassegnati dal bisogno sempre maggiore di risorse economiche 
per finanziare il sistema universitario; ma mentre negli altri casi si favorì in tal modo 
l’intervento di nuovi attori all’interno della governance del sistema (essenzialmente gli 
enti sub-statali e il mondo imprenditoriale), nel caso del Regno Unito ciò comportò la 
necessità di un impegno maggiore da parte dei pubblici poteri. Un’inversione di 
prospettiva che mostrava con chiarezza la peculiarità del modello anglosassone, il quale 
però iniziava quantomeno a mostrare qualche aspetto in più in comune con i Paesi 
europei dell’area continentale157. Il maggiore interventismo statale iniziò essenzialmente 
a svilupparsi nella prima metà del Novecento, grazie agli atti di c.d. voluntary self-
centralization158, alla costituzione delle Civic o Red Brick Universities159 e all’opera 
dell’University Grants Committee (UGC)160. Tale organismo, infatti, venne istituito al 
fine di svolgere funzioni consultive per l’allocazione degli aiuti finanziari concessi dallo 
Stato alle università, i quali si rendevano necessari vista la difficile situazione 
                                               
156 Le istituzioni universitarie, infatti, non risultavano disciplinate da provvedimenti di carattere generale 
con riguardo a tematiche tipiche di intervento dei pubblici poteri, quali il settore economico-finanziario, 
quello dello statuto del personale, quello dell’organizzazione interna, quello del valore legale dei titoli di 
studio. 
157 Aspetti in comune che aumentarono successivamente negli anni del «thatcherismo», quando il sistema 
subì profonde trasformazioni, con il forte incremento del ruolo ricoperto dal Governo centrale. 
158 Quali, ad esempio, quelli di istituzione del Committee of Vice Chancellors and Principals (al fine di 
favorire l’integrazione dei sistemi di amministrazione delle università) e di fondazione della Association 
of University Teachers, entrambi del 1919. 
159 Scelta con la quale le autorità politiche cercavano di riordinare il sistema, limitandone la 
frammentarietà e la discontinuità che lo avevano tradizionalmente caratterizzato, oltre che di rispondere 
alle attese sociali derivanti dal processo di industrializzazione. Tra le prime a essere costituite ricordiamo 
le università di Manchester, Birmingham, Liverpool, Leeds, Sheffield, Bristol.  




finanziaria nella quale esse si trovarono alla fine della prima guerra mondiale161. 
L’atteggiamento dell’UGC, però, risultava comunque incentrato sulla garanzia 
dell’autonomia istituzionale e dell’indipendenza economica delle istituzioni di alta 
cultura, caratteristiche che erano considerate quale tutela ideale per la libertà 
intellettuale del corpo accademico162. In una prima fase, quindi, l’UGC163 non svolse 
compiti di programmazione e i finanziamenti concessi erano essenzialmente tesi a 
coprire la differenza tra gli introiti derivanti dalle entrate proprie e quelli indispensabili 
per il funzionamento degli atenei164. Si dovette così attendere il periodo successivo alla 
seconda guerra mondiale per vedere un ruolo più attivo di questo organo e, di 
conseguenza, dei pubblici poteri. 
 
2.2 L’esperienza francese precedente alla seconda guerra mondiale 
 
Per quanto riguarda l’esperienza francese, sembra opportuno sottolineare come il 
problema dell’autonomia dell’insegnamento universitario posto dalla costituzione 
dell’Università imperiale nei primi anni dell’Ottocento si fosse mantenuto attraverso i 
secoli, perdurando anche sotto i regimi politici successivi e fino ai tempi più recenti. Il 
sistema universitario francese, infatti, si era storicamente contraddistinto per la forza del 
livello nazionale, cui si contrapponeva un livello istituzionale abbastanza debole, visto 
anche il collegamento più stretto intercorrente tra il ministero e il livello sub-
istituzionale, quello delle facoltà165. Le riforme volte ad alimentare l’autonomia delle 
istituzioni universitarie, inoltre, non riuscivano ad essere approvate con facilità, vista 
anche la scarsa propensione all’innovazione spesso presente in tale ordinamento166. 
                                               
161 Dal 1888 al 1919, infatti, le università avevano ricevuto dallo Stato alcune tranche di fondi così da 
permettere loro di superare gravi crisi finanziarie, ma tali somme erano comunque limitate e venivano 
corrisposte in modo saltuario. 
162 L’UGC, infatti, non era un organismo statale e risultava privo di una vera e propria legislazione che ne 
regolamentasse l’esistenza: esso, quindi, tentava di tener fuori lo Stato dalle università, cercando però di 
coordinare queste ultime secondo programmi di vasto respiro, validi per tutto il Paese e conformi ai suoi 
interessi generali. 
163 All’interno del quale la presenza dei docenti era predominante. 
164 In tale periodo, infatti, i finanziamenti statali risultavano ancora costituire solo il 30% del bilancio 
delle istituzioni universitarie, le quali si basavano in gran parte sulle rette pagate dagli studenti nonché su 
altri introiti di varia natura (donazioni e investimenti di privati, contributi delle comunità locali, progetti 
di ricerca finanziati dall’esterno). 
165 Per descrivere tale modello sono stati utilizzati i concetti di «Repubblica delle facoltà» e di 
«Repubblica dei professori». Si veda, per il primo concetto, PROST A., Education, société et politiques. 
Une histoire de l’enseignement en France, de 1945 à nos jours, Seuil, Paris, 1992, e, per il secondo, 
CHARLE C., La République des univeritaires: 1870-1940, Seuil, Paris, 1994. 
166 Cfr. CHEVAILLIER T., Moving Away from Central Planning: using contracts to steer higher education 
in France, in European Journal of Education, Vol. 33, n. 1, 1998, pp. 65-76. 
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Ciononostante, se è pur vero che per trovare la prima affermazione concreta del 
principio di autonomia si dovrà attendere la legge di orientamento del 12 novembre 
1968, anche prima di tale data il sistema francese registrò alcuni cambiamenti167. In 
primo luogo, le università iniziarono ad acquistare lentamente maggiore autonomia, 
grazie soprattutto all’utilizzo limitato da parte del potere centrale di vari compiti a 
questo assegnati; in secondo luogo, si rafforzò sempre più il carattere «doppiamente 
duale» del sistema, con le Grandes Écoles che diventarono strutture prioritarie nella 
formazione delle élites amministrative, nonché con lo sviluppo (almeno in parte) della 
ricerca al di fuori delle università, attraverso agenzie specializzate istituite a tale scopo a 
partire dalla fine degli anni trenta del Novecento168. Non così marcate apparivano poi le 
interferenze statali sulle nomine accademiche nella tradizione liberale francese (se si 
eccettuano i licenziamenti verificatesi al tempo del Governo di Vichy), nonostante i 
professori universitari si presentassero come pubblici funzionari. 
Una fase tumultuosa, scandita dagli eventi bellici, nella quale continuava ad ogni 
modo a rivestire un ruolo preminente l’amministrazione centrale del ministero 
incaricato dell’insegnamento superiore, il quale svolgeva una funzione di regolazione e 
di ispezione generale del sistema169. 
 
2.3 Le trasformazioni della prima metà del Novecento nel sistema tedesco di 
istruzione universitaria 
 
Come già ricordato, il modello humboldtiano aveva caratterizzato (e, per certi 
aspetti, continua a caratterizzare anche oggi) il sistema di istruzione universitaria 
tedesco per molto tempo (ponendo al centro ideali quali l’unità di insegnamento e 
ricerca, la libertà delle arti e delle scienze, l’autonomia delle università nel regolare gli 
affari interni e accademici)170; ciononostante, sul finire del XIX secolo e sino alla fine 
degli anni venti, esso andò sempre più espandendosi e diversificandosi. L’istituzione 
                                               
167 Seppure all’interno dell’esperienza della Terza Repubblica francese, che si caratterizzava per la forte 
instabilità politica e gli scandali di natura economico-finanziaria.  
168 Si pensi, ad esempio, alla nascita e all’affermazione del Centre national de la recherche scientifique 
(CNRS) al fine di una migliore organizzazione della ricerca scientifica in Francia, o alla costituzione del 
Commissariat à l’énergie atomique (CEA) nel 1945. 
169 Ed era proprio la mancanza di libertà e di autonomia effettiva delle università nella loro vita quotidiana 
(così come il debole rapporto intercorrente col mondo esterno sia a livello nazionale che internazionale) 
che spiegava le motivazioni per le quali la ricerca aveva iniziato in parte a svilupparsi al di fuori delle 
stesse. 
170 L’idea humboldtiana di università, infatti, ha permeato profondamente l’ordinamento tedesco, 
rendendo il concetto di autonomia universitaria un elemento imprescindibile. 
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delle Technische Hochschulen, oltre a rendere più dinamico il sistema, comportò un 
allentamento del vincolo che legava le università allo Stato, vista la diversa funzione 
che veniva in tal modo affidata ai Politecnici e alle Facoltà; ciò portò di conseguenza 
l’interesse dello Stato a muoversi seguendo percorsi paralleli, riducendo l’originario e 
invasivo controllo centralizzato. L’ascendente dell’ideale humboldtiano sulle università 
tedesche, però, risultava evidente dal riconoscimento della scienza e del suo 
insegnamento quali diritti fondamentali; e ciò secondo quanto stabilito nell’articolo 152 
della Costituzione di Francoforte del 1849171, poi nell’articolo 20 di quella prussiana del 
1850172 e, infine, nell’articolo 142 di quella di Weimar del 1919173. Diritti che 
assumevano un ruolo forte all’interno del sistema174, ma che si muovevano oscillando 
tra la categoria del diritto individuale e quella della garanzia istituzionale, come 
mostravano i dibattiti dottrinali degli anni venti e trenta del Novecento175. Furono 
soprattutto le teorie «istituzionaliste» che ottennero maggior consenso176, col rischio 
però di una possibile incorporazione della libertà soggettiva in ordinamenti istituzionali, 
potendola in tal modo paradossalmente trasformare in un dovere177. Una problematica, 
questa, che risultava quindi strettamente collegata con quella della ricerca 
dell’autonomia da parte delle università tedesche. Il rilievo del ruolo svolto da tale 
diritto fondamentale, unito alla dipartimentalizzazione delle università e 
all’allargamento della base di reclutamento dei Politecnici, infatti, portò a un 
                                               
171 Il quale disponeva che «la scienza è libera e libero ne è l’insegnamento». 
172 Che prevedeva che «la scienza e il suo insegnamento sono liberi». 
173 Il quale prevedeva come «l’arte, la scienza ed i loro rispettivi insegnamenti sono liberi. Lo Stato ne 
protegge la libera esplicazione e contribuisce al loro sviluppo». 
174 Il riconoscimento di tali diritti all’interno dei testi costituzionali approvati nell’area germanica ha 
infatti rappresentato il prototipo seguito dalle costituzioni europee del secondo dopoguerra per la loro 
tutela e il loro sviluppo successivo. 
175 Si veda, ad esempio, il dibattito tra Gerhard Anschütz (il quale riconosceva nell’articolo 142 della 
Costituzione di Weimar essenzialmente un diritto individuale di difesa, Abwehrrecht, riferibile non solo ai 
professori universitari ma a tutti i cittadini) e Rudolf Smend (che definì la medesima libertà scientifica 
quale «diritto fondamentale dell’università tedesca», grundrecht der deutschen universität, dovendo 
valere come vincolo soprattutto per l’amministrazione e non essendo quindi riconducibile alla libertà di 
manifestazione del pensiero). Cfr. ANSCHÜTZ G., Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 11 August 
1919. Ein Kommentar für Wissenschaft und Praxis, Georg Stilke, Berlin, 1933; SMEND R., Das Recht der 
freien Meinungsäußerung, in Veröffentlichung der Vereinigung der deutschen Staatsrechtslehrer, vol. 4, 
1928, pp. 44 e ss.. 
176 Una configurazione della libertà scientifica alla stregua di una garanzia istituzionale che, seppure fosse 
presente anche nella Legge Fondamentale del 1949, venne messa in crisi dalle proteste studentesche della 
fine degli anni sessanta prima, e dalla sentenza c.d. Hoschschul-Urteil del Tribunale costituzionale del 
maggio del 1973 (che configurava tale libertà sia come diritto individuale di difesa che come garanzia 
istituzionale, combinando i due profili nel senso di una complementarietà necessaria) poi. 
177 BÖCKENFÖRDE E. W., Teoria e interpretazione dei diritti fondamentali, in NICOLETTI M. e BRINO O. 
(a cura di), Stato, costituzione, democrazia, Giuffré, Milano, 2006, pp. 145-188. 
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progressivo avvicinamento tra questi e le Facoltà178, parificando di fatto le due forme di 
istruzione universitaria179. Un percorso che, proseguito anche durante l’esperienza 
weimeriana, venne interrotto soltanto durante il nazionalsocialismo (1933-1945), 
quando con l’annullamento di tutte le libertà fondamentali, scompariva anche 
l’autonomia universitaria. Il periodo della c.d. Repubblica di Weimar (che va dal 1919 
al 1933, anno di ascesa al potere di Adolf Hitler), infatti, oltre che per l’instabilità delle 
sue istituzioni, la precarietà dei governi e le crisi economiche (aggravate da un alto tasso 
di disoccupazione e di inflazione)180, si era contraddistinto per il grande fervore artistico 
e culturale181. Ma la prosperità culturale di questo periodo rappresentava solo una parte 
della cultura tedesca, che finì per soccombere a causa di vari fattori: in primo luogo, 
perché le forze autenticamente democratiche e repubblicane risultavano una minoranza, 
troppo spesso divisa, all’interno del Paese; in secondo luogo, per il solo parziale 
coinvolgimento delle sedi istituzionali nell’ondata di rinnovamento. L’università 
tedesca, infatti, sia con riguardo al corpo docente, che con riferimento alla componente 
studentesca, non si schierò nella sua maggioranza dalla parte della democrazia, ma da 
quella della reazione. In ciò poteva riscontrarsi una linea di continuità con quanto 
sarebbe avvenuto successivamente, con la presa del potere da parte del 
nazionalsocialismo. In questa fase, infatti, le istituzioni tedesche di istruzione superiore 
si sottomisero in gran parte all’ideologia nazista, subendo un lento declino, vista la loro 
soggezione a uno stretto controllo di tipo politico182. L’elenco e il contenuto dei corsi 
subì modifiche profonde in linea con la volontà del regime, facendo emergere il 
carattere puramente propagandistico in senso nazionalsocialista che aveva assunto 
l’università in tale periodo183. Il corpo docente (spesso profondamente rinnovato negli 
                                               
178 Le Technische Hochschulen divennero sempre più istituzioni accademiche di rango universitario, con 
ciò che ne conseguiva a livello di autonomia. Cfr. DI GENIO G., Università e alta cultura in Germania, 
Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1993. 
179 Dato che confluirono entrambe nella categoria delle wissenschaftliche Hochschulen. 
180 Elementi problematici che venivano in gran parte ricondotti ai limiti della struttura costituzionale 
presente al tempo nel Paese: essa, infatti, era posta in stretta connessione con l’origine della catastrofe 
nazista, avendo di conseguenza influenzato anche l’elaborazione della Grundgesetz (spingendo verso il 
rigetto degli elementi di continuità con la Costituzione del 1919). Cfr. GRIMM D., La Costituzione di 
Weimar vista nella prospettiva del Grundgesetz, in LANCHESTER F. e BRANCACCIO F. (a cura di), Weimar 
e il problema politico-costituzionale italiano, Giuffré, Milano, 2012, p. 31 e ss.. Conseguenze che erano 
dovute anche ai rigidi termini della riparazione imposta dal Trattato di Versailles, il quale pose fine alla 
prima guerra mondiale. Cfr. SCHULZE H., La repubblica di Weimar. La Germania dal 1917 al 1933, Il 
Mulino, Bologna, 1987. 
181 Tanto da far parlare alcuni autori di una c.d. «cultura di Weimar». Cfr. WIDDIG B., Culture and 
inflation in Weimar Germany, University of California Press, Berkeley, 2001. 
182 Cfr. COLLOTTI E., Nazismo e società tedesca (1933-1945), Loescher editore, Torino, 1982. 
183 Il regime, infatti, puntava a ridurre il ruolo dell’università a una mera funzione tecnica, anche 
attraverso la costituzione di nuove istituzioni educative. 
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organici, anche a causa del processo di espulsione degli ebrei e degli oppositori 
politici184), inoltre, quando non si schierò apertamente a favore della dittatura, continuò 
a dedicarsi alle proprie occupazioni, come se il lavoro dei professori non fosse intaccato 
dal regime, il quale erodeva ogni spazio di democrazia e di coscienza sociale, attraverso 
una rapida «nazificazione» dello Stato185. Basti pensare a come tra il 1931 e il 1934 (ma 
con un impulso decisivo nell’autunno del 1933) venisse messa a punto la struttura di 
ricerca che avrebbe svolto funzioni di supporto e consulenza della politica di 
occupazione tedesca nella seconda guerra mondiale186, mostrando come ragioni 
ideologiche, concreti motivi di guadagno, aspirazioni di status, delinearono un 
perimetro all’interno del quale si collocarono intellettuali, studiosi, ricercatori, 
piegandosi ai voleri del regime totalitario. 
Come ogni altra istituzione pubblica, anche la scuola e l’università subirono in 
questa fase il processo di appropriazione da parte del regime, caratterizzandosi così per 
la compattezza e l’uniformità di strutture187 e insegnamenti, diventate ormai funzionali 
al raggiungimento delle finalità del potere politico. 
 
2.4 Le caratteristiche del sistema universitario spagnolo precedente alla 
restaurazione democratica 
 
L’influenza esercitata dal prevalente modello napoleonico sul sistema di istruzione 
universitario spagnolo aveva continuato a produrre i propri effetti lungo tutto il corso 
                                               
184 Tra il 1933 e il 1939, infatti, più di 3.000 persone facenti parte del personale universitario furono 
costrette a lasciare il proprio posto di lavoro, circa un terzo del personale insegnante. 
185 Nel giro di pochi mesi, infatti, lo Stato veniva «nazificato», seguendo un percorso sostanzialmente 
analogo a quello attuato dieci anni prima in Italia: scioglimento dei governi locali e centralizzazione del 
Reich; riduzione del ruolo dei partiti e dei vari raggruppamenti politici con conseguente proclamazione 
del Partito nazista come partito unico; pieno controllo della polizia e sua progressiva fusione con 
l’apparato SS. Il processo di «livellamento» (Gleichschaltung) a cui i nazisti sottoposero le istituzioni 
della Germania risultava sempre più evidente, mantenendo in tal modo uno stato di emergenza 
permanente. Cfr. BRACHER K. D., La dittatura tedesca. Origini, strutture, conseguenze del 
nazionalsocialismo, Il Mulino, Bologna, 1969. 
186 Il Ministero degli interni tedesco promosse l’attivazione di diverse «comunità di ricerca»: si trattava 
della comunità di ricerca tedesca per l’area alpina (Svizzera e Tirolo), per l’area dell’Europa sudorientale 
(Ungheria, Balcani e parte meridionale della Cecoslovacchia), per l’Europa occidentale (Francia, Belgio e 
Lussemburgo) e per i territori d’oltremare (relativamente all’emigrazione tedesca). Comunità che, dopo lo 
scoppio della seconda guerra mondiale, fornirono alle autorità naziste pareri su trasferimenti di 
popolazione, sulla composizione etnica dei vari territori, sull’allontanamento della componente ebraica. 
Cfr. CATTARUZZA M., Strutture di ricerca, storici e potere politico durante il nazionalsocialismo, in 
ZUNINO P. G. (a cura di), Università e Accademie negli anni del fascismo e del nazismo. Atti del 
Convegno internazionale Torino, 11-13 maggio 2005, Leo S. Olschki, Firenze, 2008, p. 345 e ss.. 
187 A partire dal 1934 il Rettore si chiamava Führer dell’università e aveva un proprio stato maggiore; 
seguivano tale figura il Führer del corpo dei docenti e quello degli studenti; un ruolo meno significativo 
era attribuito al Senato accademico, cui si affiancava la Lega dei docenti nazionalsocialisti. 
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dell’Ottocento; cinonostante, gli eventi avvenuti a cavallo tra la fine del XIX secolo e 
l’inizio del XX aprirono nuovi scenari dai risvolti contraddittori. Gli effetti devastanti 
del Desastre de 1898188, infatti, da un lato, favorirono la creazione di uno spazio di 
azione per quelle istanze volte a modernizzare l’università, ma, dall’altro, resero debole 
il Paese (che sembrava caduto in una profonda crisi d’identità per l’incapacità di 
inserirsi nella modernità del nuovo secolo) e quindi più facilmente preda di derive 
antidemocratiche. Sotto il primo punto di vista, già nel 1900 si procedeva alla 
suddivisione del Ministerio de Fomento, con la creazione del Ministerio de Instrucción 
Pública y Bellas Artes (nonché del Ministerio de Agricultura, Industria, Comercio y 
Obras Públicas), cui furono attribuiti compiti in materia di istruzione pubblica e privata 
e per il sostegno allo sviluppo della scienza; qualche anno più tardi, inoltre, la tendenza 
rinnovatrice ed europeista del periodo venne resa evidente dalla creazione (attraverso il 
Real Decreto del gennaio del 1907) della Junta para la Ampliación de Estudios, cui fu 
assegnato il compito di promuovere la ricerca scientifica e tutelare le istituzioni 
educative di istruzione secondaria e superiore189. Nel Paese, però, cresceva sempre più 
un profondo malcontento nei confronti dell’operato della classe dirigente del tempo, con 
la componente militare in particolare che lamentava il perpetuarsi dei tagli agli 
armamenti stabiliti nel bilancio statale. Seguì così un periodo di tumulti e rivolte 
sociali190, che non poteva che contrastare gli effetti delle innovazioni introdotte (o che si 
volevano introdurre) anche in materia di ordinamento universitario. Così come 
avvenuto, ad esempio, con il Real Decreto del 21 maggio 1919 sull’autonomia 
universitaria (c.d. Decreto Silió o Plan Silió, dal nome del Ministro dell’istruzione del 
tempo, César Silió y Cortés), che mirava a modificare il modello centralista instaurato 
dalla Ley Moyano del 1857. Con tale provvedimento, infatti, veniva attribuita una 
maggiore autonomia amministrativa e finanziaria alle università, le quali potevano 
approvare propri statuti, impostare i piani di studio e nominare i docenti. Un progetto 
che tentava anche di integrare la funzione di formazione professionale con quella di 
creazione della scienza e della ricerca, quali obiettivi comuni dell’istituzione 
universitaria, il quale, però, venne interrotto dal precipitare della situazione politica del 
                                               
188 Come venne rinominato il periodo nel quale la Spagna perse le ultime colonie possedute a vantaggio 
degli Stati Uniti (in particolare, Cuba, Porto Rico, Filippine, isole Hawaii). 
189 La creazione di tale organismo, infatti, segnò l’inizio di una fase volta a sostenere con maggiore 
impegno la scienza e la ricerca scientifica del Paese. Cfr. CAPITÁN DÍAZ A., Historia de la educación en 
España, vol. 2, Dykinson, Madrid, 1994. 




Paese. Ciò fu reso evidente dall’avvento della dittatura di Miguel Primo de Rivera191, il 
quale salì al potere con un colpo di stato nel settembre del 1923, riuscendo a governare 
la Spagna fino al gennaio del 1930. La caduta della monarchia e l’instaurazione della 
Seconda Repubblica spagnola (avvenuta pochi mesi dopo le dimissioni del dittatore), 
però, non modificò la situazione in modo sostanziale: ben presto scoppiò una nuova 
guerra civile che vedeva contrapposti i Nacionales (autori di un tentativo di 
rovesciamento militare e sovversivo del Governo democraticamente eletto) e i 
Republicanos (composti da truppe sostenitrici della Repubblica spagnola) e che 
condusse al potere Francisco Franco nel 1939, il quale instaurò un regime dittatoriale 
durato fino alla sua morte avvenuta nel 1975. Un periodo molto lungo nel quale il 
sistema universitario (come gran parte delle amministrazioni e della struttura stessa 
dello Stato) rimase soggetto a uno stringente controllo ministeriale e all’ideologia del 
Movimiento Nacional della Falange Española Tradicionalista y de las Juntas de 
Ofensiva Nacional Sindicalista, come mostrava con evidenza la Ley de Ordenación 
Universitaria del luglio del 1943. Tale provvedimento, infatti, costituiva il perfetto 
esempio di documento approvato dopo la conclusione di un conflitto, all’interno del 
quale la parte vincitrice puntava a ratificare i principi cardine della propria ideologia (tra 
cui spiccavano: il dirigismo, la rigidità, il forte controllo gerarchico, da esercitare 
all’interno di una politica isolazionista rispetto alle dinamiche internazionali)192. Con la 
legge del 1943 si stabiliva la massima centralizzazione delle decisioni attorno al 
ministero, con una conseguente ridotta autonomia delle istituzioni universitarie193: 
insegnamenti, durata e articolazione dei corsi, titoli, finanziamenti e nomina delle 
autorità accademiche, erano tutte questioni decise dal centro194. Un modello 
                                               
191 Cfr. SOUVIRÓN MORENILLA J. M., La Universidad española. Claves de su definición y régimen 
juridico institucional, Secretariado de Publicaciones de la Universidad de Valladolid, Valladolid, 1989. 
192 Un provvedimento che, in linea con la tradizionale vicinanza al modello napoleonico, concentrava la 
propria attenzione principalmente sull’obiettivo della formazione professionale (l’insegnamento era 
focalizzato sulla trasmissione delle competenze necessarie allo sviluppo delle professioni, nel preparare la 
futura classe dirigente e gli impiegati statali) e non sembrava tutelare a sufficienza le esigenze della 
ricerca scientifica, come provava il fatto che l’istituzionalizzazione di organismi di ricerca avvenne al di 
fuori dell’università, in particolare nel Consejo Superior de Investigaciones Científicas (CSIC). Cfr. LAÍN 
ENTRALGO P., La Universidad en la vida española, Estrades, Madrid, 1951. 
193 All’interno del testo le università erano definite come «una corporazione di maestri e studenti a cui lo 
Stato affida la missione di impartire l’istruzione a livello superiore e di educare e formare la gioventù nel 
suo percorso di vita, nella cultura della scienza e nell’esercizio della professione al servizio dei fini 
spirituali e della crescita della Spagna», senza fare alcun accenno all’autonomia degli istituti di alta 
cultura. 
194 In relazione alla struttura curriculare, ad esempio, si era deciso di mantenere essenzialmente quella 
esistente fin dal 1857, anche se erano state previste alcune modernizzazioni in tema di piani di studio. La 
struttura organizzativa interna degli istituti, poi, si caratterizzava per la preminenza degli organi 
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chiaramente elitario195, all’interno del quale anche la scelta del corpo docente seguiva 
un procedimento molto centralizzato (visto che prevedeva un concorso nazionale in 
un’unica sessione davanti a una commissione di nomina ministeriale). 
Successivamente, non si ebbero in concreto interventi rilevanti in materia fino 
all’inizio degli anni settanta196, quando la concezione elitaria dell’università fu messa in 
crisi dall’aumento della popolazione studentesca e dalla conseguente massificazione 
dell’istruzione superiore197. Tali fattori, insieme alla consapevolezza della necessità di 
cambiare la situazione del Paese anche a livello economico, in vista di un suo 
riavvicinamento alle pratiche presenti negli stati più evoluti dell’Europa occidentale, 
condusse il regime a operare alcune aperture riformatrici, come avvenuto nel campo 
educativo con la Ley General de Educación y Financiamiento de la Reforma Educativa 
(LGE) del 4 agosto del 1970 (approvata su impulso del Ministro dell’istruzione José 
Luis Villar Palasí). Con tale provvedimento si tentò di dare una prima risposta alle 
dinamiche del periodo, cercando di adattare l’istruzione universitaria all’espansione e 
alla trasformazione (in primo luogo sociale) della domanda, nonché alle conseguenze 
del milagro español198 (soprattutto in termini di apertura della società, nonostante la 
Spagna restasse una delle economie più chiuse dell’Europa occidentale). Le innovazioni 
principali in tal senso furono: l’affermazione del principio di autonomia universitaria; la 
maggiore apertura del sistema di accesso all’università199; l’inclusione nell’ambito 
universitario di vari insegnamenti che fino ad allora non vi rientravano200; 
l’articolazione dei corsi in tre cicli successivi201; il maggior ruolo della comunità 
                                                                                                                                         
monocratici (come rettori e presidi di facoltà), nominati dal ministero e scelti tra i cattedratici iscritti alla 
Falange Española Tradicionalista. 
195 L’offerta universitaria era limitata a dodici atenei statali, affiancati da alcune antiche istituzioni legate 
alla Chiesa cattolica. 
196 Salvo qualche intervento marginale negli anni sessanta, come con l’istituzione nel 1965 dei 
dipartimenti quali unità strutturali universitarie. 
197 Il numero di studenti universitari passò dai nemmeno 100.000 degli anni quaranta agli oltre 200.000 
dell’inizio anni settanta e ai quasi 800.000 degli anni ottanta. Anche il numero delle sedi cresceva in 
modo sensibile, dato che tra il 1968 e il 1982 vennero create 17 nuove università pubbliche. Cfr. PÉREZ-
DÍAZ V. e RODRÍGUEZ J. C., Educación superior y futuro de España, Fundación Santillana, Madrid, 2001. 
198 Come venne chiamato il grande sviluppo economico avvenuto in Spagna nel corso degli anni sessanta; 
si pensi che tra il 1960 e il 1966 il tasso di crescita della produzione industriale fu del 138%. Cfr. 
SCARCIGLIA R. e DEL BEN D., Spagna, Il Mulino, Bologna, 2005. 
199 Le prove di ingresso all’università, infatti, vennero soppresse e sostituite dalla frequenza di un corso di 
orientamento universitario (COU). 
200 Prima della LGE, ad esempio, gli insegnamenti tecnici non facevano parte del settore universitario ed 
erano disciplinati da una normativa autonoma; con la legge del 1970, invece, vennero incorporati nelle 
università (con il nome di Scuole universitarie) i centri più rappresentativi di insegnamento della scienza 
applicata, come le Scuole tecniche. 
201 Con una differenziazione tra Facoltà, Scuole tecniche superiori e Scuole universitarie, dato che in 
queste ultime potevano essere impartiti solo corsi di primo livello triennali (con esclusione, quindi, dei 
corsi di specializzazione biennale e del dottorato). 
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accademica sulla nomina dei rettori e dei presidi di facoltà202. In questa fase, dunque, gli 
atenei videro aumentare il grado di autonomia loro accordato (ad esempio in materia di 
curricula e di modalità di accertamento delle conoscenze degli studenti203), anche se 
restava comunque forte il controllo esercitato dal livello ministeriale. Tale 
provvedimento introdusse elementi positivi sia per il riordino dell’istruzione primaria e 
secondaria che per la modernizzazione di quella universitaria, ma la maggior parte dei 
suoi precetti (così come dei suoi obiettivi) restò inattuata a causa delle condizioni 
sociopolitiche sottostanti. Si dovette in tal modo attendere la restaurazione democratica 
e il primo governo socialista per una trasformazione effettiva del sistema universitario 
spagnolo. 
 
2.5 Università e autonomia nel periodo pre-costituzionale italiano 
 
Con riferimento al caso italiano, i decenni che seguirono l’unificazione del Paese204 
confermarono la tendenza a mantenere in vita una politica accentratrice che, nei fatti, 
conservò i propri effetti fino agli anni ottanta del Novecento (quando si cercò di dare 
reale attuazione al dettato costituzionale relativo al principio di autonomia)205. Una 
politica che tentava di rendere uniforme il quadro del sistema universitario italiano, 
all’interno del quale, però, le singole università continuavano a presentare notevoli 
differenze quanto a qualità e prassi interne. Le riforme dei primi anni del XX secolo, 
quindi, contrastarono le pur presenti tendenze autonomistiche (per il timore di 
un’eccessiva ingerenza degli interessi e della politica locale sugli atenei e di un graduale 
indebolimento delle università minori) e cercarono di consolidare l’assetto centralistico. 
In primo luogo, la legge n. 224 del 28 maggio del 1903 aumentò i finanziamenti, senza 
                                               
202 Sebbene almeno fino alla riforma universitaria del 1983 il vero perno della struttura organizzativa 
delle università fosse il Direttore Generale di turno del Ministero della Pubblica Istruzione, che nominava 
i rettori e i presidi dagli elenchi proposti dal Consiglio (Claustro) costituito solo da professori 
(Catedráticos), il quale esercitava un governo di fatto locale, con esclusione del resto dei docenti 
(Profesorado). 
203 Dato che alle università era permesso di sviluppare propri piani di studio, in linea con la nuova 
«flessibilità» curriculare (anche se va osservato come queste innovazioni furono utilizzate spesso come 
uno strumento per la gestione degli incarichi di insegnamento). Cfr. DE MIGUEL A., ¿Qué enseñamos y 
para quién?, in Anuario el País 1982, El País, Madrid, 1982. 
204 Un’operazione di grande complessità e di rottura col passato, tesa a fondere in un’unità politica sette 
stati particolari in nome del principio di nazionalità, della sovranità e indipendenza internazionale e del 
principio liberale. Cfr. BANTI A. M., CHIAVISTELLI A., MANNORI L., MERIGGI M. (a cura di), Atlante 
culturale del Risorgimento. Lessico del linguaggio politico dal Settecento all’Unità, Laterza, Roma-Bari, 
2011. 
205 Il modello piemontese, di origine napoleonica, infatti, venne esteso a tutto il territorio, strutturando 
anche il rapporto centro-periferia sulla base del principio gerarchico, fondato sulla rete di controlli svolti 
dai prefetti. Cfr. BOBBIO L., I governi locali nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma-Bari, 2002. 
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però introdurre forme di autonomia finanziaria. Con la c.d. legge Rava (la n. 496 del 19 
luglio del 1909), inoltre, veniva istituito un ruolo organico dei professori unico per tutte 
le università del Regno, nonché rafforzato il controllo centrale sul Consiglio superiore 
della pubblica istruzione e sui contenuti dell’attività didattica206. 
A dispetto dei tentativi di omogeneizzazione, però, all’interno del sistema si erano 
mantenute varie difformità, rendendo così necessario un riordinamento della normativa 
in materia di istruzione, avvenuto in un periodo che sebbene non sembrasse propenso ad 
accogliere istanze autonomistiche permise comunque alcune sorprendenti aperture in tal 
senso. Già il progetto Croce per l’università (presentato alle Camere nel gennaio del 
1921, che non venne mai approvato) prevedeva una stringente selezione iniziale degli 
studenti e una maggiore autonomia delle sedi, seppure fosse ancora forte la convinzione 
della necessità di un moderato intervento statale nella vita accademica207. Concetti che 
vennero poi ripresi dal r. d. n. 2102 del settembre del 1923 («Disposizioni 
sull’ordinamento dell’istruzione superiore», la c.d. riforma Gentile) che riorganizzava in 
maniera organica tutta l’istruzione pubblica, compresa quella universitaria. I punti 
principali della riforma, per quanto interessa in questa sede, risultavano essere la 
concessione di più ampi margini di autonomia (soprattutto gestionale e amministrativa, 
ma non finanziaria) alle università208 e la distinzione tra istituzioni scientifiche e 
vocazionali209, che portava con sé la scelta in direzione di una minore 
professionalizzazione degli studi. Quanto al primo aspetto, il fatto che le università 
fossero soggette a minori controlli contabili210, nonché potessero amministrare i propri 
beni e stabilire attraverso uno statuto specifico la propria didattica (contenuto dei 
curricola e denominazione degli insegnamenti), allontanava in maniera abbastanza 
chiara la nuova normativa dal modello precedente. Inoltre, con riferimento al secondo 
aspetto, sembra opportuno sottolineare come la riforma restasse pur sempre legata a una 
visione elitaria nella quale gli studenti erano orientati nel loro percorso (basato sull’asse 
                                               
206 Cfr. MORETTI M., La questione universitaria a cinquant’anni dall’unificazione. La commissione reale 
per il riordino degli studi superiori e la relazione Ceci, in PORCIANI I. (a cura di), L’università tra Otto e 
Novecento, op. cit., pp. 207-309. 
207 Cfr. ISNARDI PARENTE M., Croce e Gentile, in STRACCA L. (a cura di), L’università e la sua storia, op. 
cit., pp. 122-132. 
208 L’articolo 1 del provvedimento disponeva infatti che «le Università hanno personalità giuridica e 
autonomia amministrativa, didattica e disciplinare nei limiti stabiliti dal presente decreto e sotto la 
vigilanza dello Stato esercitata dal Ministro della pubblica istruzione». 
209 Le prime costituite dalle università regie (interamente sovvenzionate dallo Stato) e da quelle libere 
(vincolate nel riconoscimento giuridico e nel valore legale dei titoli di studio all’adeguamento degli 
ordinamenti al disposto della legge), entrambe dirette a perseguire il progresso della scienza, mentre le 
seconde erano essenzialmente istituti regi a carattere professionalizzante. 
210 Dato che le università non erano controllate a livello di bilancio preventivo, ma solo di consuntivo. 
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prioritario liceo classico-università) dalle scelte operate in precedenza211. La riforma 
Gentile, dunque, ribaltando la filosofia implicita nella legge Casati (che collegava i 
compiti delle facoltà alla formazione professionale piuttosto che alla ricerca scientifica), 
prevedeva come scopo fondamentale dell’istruzione universitaria il progresso della 
scienza e solo secondariamente quello della formazione per l’esercizio di uffici e 
professioni. Anche la differenziazione degli istituti, quindi, era diretta a rispondere alle 
stesse esigenze e finalità: l’idea alla base della riforma (oltre a quella implicita di 
cercare di ridurre il numero delle università, soprattutto quelle libere), infatti, era quella 
di trasformare le istituzioni universitarie in effettivi centri di cultura, lasciando ad altre 
strutture (diverse e inferiori) la cura della formazione professionale. 
Sebbene la riforma Gentile si distanziasse in modo evidente dal modello 
precedente, erano presenti anche elementi che rendevano palese come il processo 
riformatore si muovesse comunque all’interno di una concezione fortemente autoritaria 
del potere. L’autonomia si presentava come circoscritta in molti ambiti (come ad 
esempio sul versante finanziario e quello dell’organizzazione interna212), facendo 
riemergere un centralismo che si poggiava su un modello culturale forte e una 
concezione verticistica dell’università213. La nuova normativa, inoltre, limitava 
fortemente la partecipazione delle università alla scelta del proprio corpo docente, 
esponendole così al pericolo di una forte strumentalizzazione politica214. 
                                               
211 Solo il liceo classico, infatti, garantiva l’accesso a tutte le facoltà universitarie, mentre quello 
scientifico a tutte tranne Lettere e Giurisprudenza e gli istituti tecnici solo a Economia e commercio. 
212 La riforma Gentile accentuava l’aspetto autoritario soprattutto a livello di organizzazione interna degli 
istituti, in linea con una concezione verticistica dell’università (vicina alle scelte operate in passato con la 
legge Casati). Veniva così ripristinata la nomina regia, su proposta del ministro, dei membri del Consiglio 
superiore, che la legge Baccelli del 1881 aveva reso quasi totalmente elettivo; si prevedeva la nomina 
ministeriale del Rettore, la cui figura diveniva così quella del rappresentante dello Stato con il compito di 
vigilare dall’alto su tutta la vita accademica. Esso presiedeva sia il Senato accademico (formato dallo 
stesso Rettore, da quello che lo aveva preceduto, dai presidi delle facoltà e dai direttori delle scuole) che il 
Consiglio di amministrazione. Questo era l’unico organo che conservava ancora un minimo di 
rappresentanza, comprendendo due professori eletti dal collegio generale dei docenti; lo Stato, però, 
prevaleva in ogni caso, dato che erano previsti due rappresentanti del Governo (l’intendente di finanza e 
un’altra persona di fiducia del ministro). Nel caso di università finanziate anche parzialmente da enti, 
questi potevano avere un rappresentante, ma in tal caso doveva aumentare la componente dei docenti in 
modo proporzionale. Ai vari livelli prevalevano quindi personaggi e cariche legate al ministero, con la 
contrazione evidente degli spazi di rappresentanza. Vedi BARETTONI ARLERI A. e MATARAZZO F., voce 
Università degli studi, in Enciclopedia del diritto, XLV, Aggiornamento, 1992, p. 822 e ss.. 
213 Il ministro Gentile, infatti, affermava in questo periodo come fosse imprescindibile l’esigenza di 
rendere sempre più forte lo Stato, il quale «non può abbandonare a sé le università nel momento che dà 
loro l’autonomia, non può disinteressarsene; deve vigilarle, assisterle, curare sempre che esse non deviino 
dal fine che legge e regolamento prescrivono». Vedi GENTILE G., La riforma della scuola. Discorso 
tenuto il 15 novembre 1923 al Consiglio superiore della Pubblica Istruzione, Laterza, Bari, 1924, p. 31. 
214 Dato che veniva abolita l’elezione dei membri delle commissioni giudicatrici dei concorsi a cattedra, 
riespandendo di fatto lo spazio di azione ministeriale. 
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I tratti salienti della riforma Gentile, comunque, vennero ben presto erosi dalla 
legislazione fascista successiva e, in particolare, dal testo unico approvato con il r. d. n. 
1952 del 31 agosto del 1933, ultimo importante intervento nel settore prima delle 
riforme degli anni ottanta. In questo periodo, infatti, prese corpo una politica dei ritocchi 
dell’ordinamento esistente che, passata sotto la direzione di vari ministri215, manifestava 
la maggiore tendenza all’accentramento e alla soppressione dei margini di esercizio di 
diritti e libertà216. Già con il r. d. l. del 25 settembre 1924, ad esempio, il nuovo ministro 
Alessandro Casati impose una limitazione dell’autonomia amministrativa prevista nella 
riforma Gentile, dato che il bilancio preventivo, pur non dovendo essere approvato dal 
ministro, doveva essergli inviato per conoscenza un mese prima dell’inizio 
dell’esercizio finanziario. Ma fu con il testo unico del 1933, con il quale vennero 
raccolte e rese uniformi le varie innovazioni approvate in precedenza, che si cercò di 
porre definitivamente rimedio all’eccessivo spirito di autonomia e decentramento che 
veniva rimproverato alla riforma Gentile217: un obiettivo che tentò di raggiungersi 
attraverso la creazione di un sistema governato centralmente e fortemente 
burocratizzato218, nell’ottica di una piena compenetrazione tra cultura e politica. Il testo 
unico venne comunque modificato dal r. d. del 20 giugno 1935 nel tentativo di favorire 
un maggior grado di uniformità dell’ordinamento, grazie all’attenuazione 
dell’autonomia didattica degli atenei (con un irrigidimento dei percorsi per lauree e 
diplomi) e all’abolizione della distinzione tra le università di Stato e quelle nate dal 
concorso con altri enti. Una limitazione dell’autonomia che veniva sostenuta anche 
negli anni successivi, dato che con il ministro Bottai si cercò di collegare in maniera più 
stretta l’università (che, come la scuola, veniva ormai concepita come apparato 
                                               
215 Da Alessandro Casati a Piero Fedele, da Giuseppe Belluzzo a Balbino Giuliano, da Francesco Ercole a 
Cesare Maria De Vecchi e Giuseppe Bottai. 
216 Si pensi, ad esempio, al giuramento di fedeltà al regime fascista del 1931 (cui si sottrassero solo una 
dozzina di docenti su oltre milleduecento) o all’espulsione di professori e studenti ebrei dalle università 
nel 1938. Cfr. DE FELICE R., Mussolini il duce – Gli anni del consenso 1929-1936, Einaudi, Torino, 1974. 
217 Cfr. RICUPERATI G., Per una storia dell’università italiana da Gentile a Bottai: appunti e discussioni, 
in PORCIANI I. (a cura di), L’università tra Otto e Novecento, op. cit., pp. 311 – 377. 
218 La limitazione dei principi democratici e di rappresentanza risultava evidente anche nella nuova 
organizzazione interna delle strutture: il Consiglio di amministrazione, oltre al Rettore, vedeva la 
presenza di due funzionari del Governo, eventuali rappresentanti degli enti finanziatori, due o più docenti 
designati collegialmente dai presidi; un Consiglio controllato gerarchicamente che doveva essere anche 
approvato dal ministro. Altro segno indicativo delle tendenze all’accentramento presenti nella nuova 
normativa era legato al riordinamento del Consiglio superiore, dove, in casi urgenti scelti a discrezione 
del ministro, una giunta poteva deliberare in vece del Consiglio plenario. 
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ideologico dello Stato) alle esigenze produttive della nazione e alla dottrina 
corporativa219. 
Alla fine del percorso riformatore attuato dal regime fascista, dunque, le scelte 
professionalizzanti e uniformatrici avevano alterato il modello gentiliano, lasciando così 
in eredità un’università dalla ristretta (se non assente) autonomia culturale220 e 
amministrativa, solo parzialmente in grado di assicurare un livello soddisfacente di 
ricerca scientifica221. 
 
3. Le trasformazioni del concetto di autonomia universitaria e dei suoi 
rapporti con i meccanismi di governance nello Stato liberale e durante la sua crisi: 
analogie e differenze di approccio 
 
Nel corso di questa fase storica, carica di profonde trasformazioni politiche e 
sociali, il rapporto tra istituzioni universitarie e pubblici poteri era dunque variato più 
volte. Un dato che era stato sottolineato anche da parte della dottrina222, la quale aveva 
cercato di inquadrare tale rapporto in alcuni schemi-tipo. Un primo comportamento era 
definibile come di «distanza», rinvenibile nei casi di limitata normazione da parte del 
potere politico, il quale si fidava delle istituzioni di alta cultura che si muovevano in una 
situazione di ampia autonomia, come corporazioni private. Uno schema che ben 
descriveva il percorso seguito dalle istituzioni più antiche, ma che era riscontrabile 
anche in epoca contemporanea in quei Paesi (come gli Stati Uniti) dove l’iniziativa 
privata aveva assunto un ruolo predominante. Un secondo atteggiamento poteva essere 
definito come di «cautela», contraddistinto da un quadro legislativo predisposto dai 
pubblici poteri che restava molto generale, lasciando così ampia autonomia di 
integrazione e di attuazione alle istituzioni universitarie o a corpi intermedi (che 
provenivano comunque dallo stesso ambito). Una tipologia di comportamento 
all’interno della quale era ad esempio possibile ricondurre l’esperienza inglese sotto 
l’Ancien Régime. Un terzo atteggiamento poteva poi essere definito di «diffidenza», 
                                               
219 Cfr. GIUNTELLA M. C., Autonomia e nazionalizzazione dell’università. Il fascismo e l’inquadramento 
degli Atenei, Edizioni Studium, Roma 1992. 
220 Si pensi alla nascita degli «Annali dell’università d’Italia», dove uomini della burocrazia ministeriale 
collaboravano con vari docenti al fine di creare una specifica cultura del regime.  
221 È in questo periodo, infatti, che il Consiglio Nazionale delle Ricerche (CNR), nato nel 1923, diviene 
un ente posto alle dirette dipendenze del Governo con compiti di collegamento e coordinamento delle 
attività produttive e industriali con la ricerca scientifica. Cfr. SIMILI R. e PAOLONI G., Per una storia del 
Consiglio Nazionale delle Ricerche, Laterza, Bari, vol. 1, 2001. 
222 Cfr. FRIJHOFF W., Conclusion: Culture politique et stratégies culturelles, in ROMANO A. e VERGER J. 
(a cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 287-306. 
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rinvenibile in situazioni nelle quali lo Stato, pur capendo l’importanza del ruolo svolto 
dalle istituzioni di alta cultura, non si fidava appieno delle stesse, preferendo 
controllarne attivamente lo sviluppo e creare sistemi alternativi per contrastarne il 
potere. Un sistema che era presente, anche se in modo differente, sia nella Francia 
dell’Ancien Régime che nella Prussia del XVIII secolo. Un ultimo comportamento era 
infine quello di «tutela», ravvisabile in tutti quei casi (come l’università francese dopo 
l’epoca napoleonica e quella degli altri sistemi da essa influenzati, come quella italiana 
dopo la riunificazione) in cui lo Stato, non fidandosi delle istituzioni universitarie, ma 
avendone bisogno per raggiungere i propri fini, ne limitava fortemente l’autonomia, 
riducendone la funzione alla mera esecuzione di ordini provenienti dall’esterno. 
Il rapporto tra pubblici poteri e istituzioni universitarie, quindi, aveva subito varie 
evoluzioni e attraversato alterne vicende: all’interno dello Stato liberale si era assistito 
sia alla nascita dei «modelli storici», che al loro lento (ma costante) processo di crisi. 
Quest’ultimo, però, non deve far pensare a un generalizzato appiattimento delle 
differenze tra i vari sistemi, che continuarono a sussistere e a influenzare lo sviluppo 
della vita delle istituzioni universitarie. Ciononostante, sembra comunque possibile 
cogliere la presenza di una dinamica comune: il percorso seguito dai sistemi universitari 
mette in evidenza una stretta relazione ormai intercorrente tra gli stati e le istituzioni di 
alta cultura, con le seconde poste sempre più al servizio dei primi (con una strumentalità 
che, però, mutava a seconda del contesto territoriale e del periodo di riferimento)223. Un 
rapporto che era poi diventato ancora più stretto nelle esperienze che avevano vissuto il 
dramma dell’autoritarismo e del totalitarismo, i quali, investendo la società nel suo 
complesso, avevano trasformato radicalmente anche i sistemi universitari. 
Un elemento in particolare, però, non era mai cambiato di tale rapporto: il fatto, 
cioè, che esso non si fosse mai del tutto interrotto, continuando a condizionare in vario 
modo il grado di autonomia effettivamente accordato alle università. Un rapporto nel 
quale emergeva con chiarezza il ruolo dello Stato come attore politico principale, con le 
istituzioni universitarie che risultavano legate allo stesso in maniera quasi organica. Tali 
dinamiche proseguiranno anche negli anni successivi, quando, a seguito della fine della 
seconda guerra mondiale e delle varie dittature europee, una nuova forma di Stato si 
svilupperà nel continente (quella dello Stato sociale), portando con sé anche un 
rinnovato protagonismo del principio di autonomia universitaria. 
                                               






AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE 
NELLO STATO SOCIALE 
 
La forma di Stato sociale224 non sembra porsi come qualcosa di assolutamente 
nuovo e diverso rispetto allo Stato liberale: è più propriamente un’integrazione e un 
perfezionamento di questo, attuato per il tramite di un insieme di lotte portate avanti 
dalle classi più deboli per operare un riequilibrio sociale del vivere comune225. A 
differenza di quanto veniva sancito nell’originario costituzionalismo liberale, il rapporto 
tra democrazia, forma di Stato e diritti fondamentali si fonda sull’ampliamento delle 
situazioni giuridiche costituzionalmente protette e su una nuova concezione del concetto 
di libertà, considerato strettamente integrato con quello di eguaglianza. In tal modo non 
risultano intollerabili solo le discriminazioni fondate sulle differenze di sesso, di 
religione e di razza, ma anche quelle basate sui rapporti economici e sociali. Tale nuova 
forma di Stato, quindi, si caratterizza per l’abbandono della visione individualistica 
della società, cui consegue l’attribuzione generalizzata dei diritti politici e la tutela di 
diritti di natura collettiva, i diritti sociali. Tali concezioni implicano la necessità di un 
intervento statale di maggiore intensità, tendente a realizzare una più equa 
redistribuzione dei redditi (ad esempio attraverso l’adozione di un sistema fiscale a 
carattere progressivo). Principi che, risultando molto flessibili, consentono di adattare le 
proprie regole applicative alle specificità delle diverse situazioni concrete. 
Già all’inizio del XX secolo iniziarono a essere riconosciute le prime forme di 
protezione e garanzia delle categorie sociali prive di rappresentanza e tutela, grazie 
all’intervento dello Stato nel campo sociale per assicurare servizi volti a soddisfare 
bisogni primari degli individui. Si pensi, ad esempio, alla regolazione dei sindacati e 
delle prime forme di previdenza, alla tutela del lavoro nella sua accezione più ampia. 
Diritti sociali che iniziavano a trovare collocazione anche a livello costituzionale, come 
mostravano le disposizioni previste in materia dalla Costituzione di Weimar del 1919226. 
                                               
224 Descritta qui per tratti sintomatici, solo al fine di inquadrare gli argomenti trattati nel presente lavoro 
all’interno del periodo storico di riferimento. Per alcuni approfondimenti può farsi rinvio a: RITTER G., 
Storia dello Stato sociale, Laterza, Roma-Bari, 2003; CONTI F. e SILEI G., Breve storia dello Stato 
sociale, Carocci, Roma, 2005. 
225 Cfr. CERRINA FERONI G., Le forme di Stato, op. cit., pp. 688-691. 
226 Si pensi, ad esempio, all’articolo 145 della Costituzione di Weimar, il quale, dopo aver sancito 




È principalmente con la fine della seconda guerra mondiale (o con il ripristino della 
democrazia, per quelle esperienze come la Spagna in cui ciò è avvenuto 
successivamente), però, che trovano piena cittadinanza nelle costituzioni di vari Paesi 
europei quelle situazioni giuridiche soggettive che connotano il moderno welfare 
State227. 
È proprio all’interno di tale quadro di riferimento che si è inserito il rinnovato 
protagonismo del principio autonomistico. Il legame sempre più stretto tra istituzioni 
universitarie ed entità statali ha messo in evidenza come i cambiamenti che 
interessarono le seconde nel corso del XX secolo non potessero che influenzare anche la 
vita e l’evoluzione delle prime. L’allargamento della base sociale e la moltiplicazione 
delle funzioni degli stati favorì un loro crescente pluralismo, dovendo così 
necessariamente cedere alle richieste di maggiore autonomia che provenivano delle 
istituzioni che lo componevano, fossero esse territoriali o funzionali. Ciò agevolò un 
lento processo di distribuzione territoriale del potere all’interno degli stati228 (che 
inciderà successivamente anche sulle competenze in materia di università), come pure di 
affermazione e garanzia del principio di autonomia universitaria (vista anche la sua 
stretta connessione con la libertà di scienza e di insegnamento). Lo stesso poteva dirsi 
per quelle legislazioni riformatrici che quasi tutti i Paesi di democrazia liberale avevano 
apprestato nel tentativo di democratizzare le università (soprattutto a seguito del 
contraddittorio incontro con nuovi modelli di riferimento229, nonché per i profondi 
                                               
227 Dovendo però sottolineare come sembrasse assente un concetto europeo condiviso in materia di 
qualificazione e protezione dei diritti sociali, differenziandosene le diverse previsioni costituzionali 
secondo soluzioni variegate quanto alla loro qualificazione e alla stessa portata giuridica di tali diritti. In 
particolare, con specifico riferimento all’intensità del riconoscimento costituzionale dei diritti sociali, 
erano almeno tre i principali modelli che sembravano emergere dalla ricerca comparatistica. Vi sono 
infatti costituzioni che hanno rinunciato del tutto a positivizzare i diritti sociali (primo modello, liberal-
democratico classico); costituzioni nelle quali i diritti sociali vengono essenzialmente colti come direttive 
rivolte ai pubblici poteri risultando privi di valore cogente (strutturandosi come mere disposizioni 
programmatiche); costituzioni che, a partire da un’integrazione costituzionale del principio di eguaglianza 
formale e di eguaglianza sostanziale, prevedono tanto principi fondamentali quanto disposizioni di 
dettaglio relative alle singole situazioni giuridiche in favore dei soggetti «deboli» (come nel caso italiano, 
tedesco, spagnolo e portoghese). Sotto tale profilo, sembra allora potersi affermare come non esista una 
tradizione costituzionale comune in materia di diritti sociali che possa essere colta come idealtipica del 
costituzionalismo europeo post-bellico. In ogni caso, risulta evidente il contrasto quasi ovunque esistente 
tra la previsione dei diritti sociali come diritti universali e assoluti e il loro relativo grado di effettività 
dovuto alle esigenze di bilancio dei vari Paesi (visto il loro «costo» per lo Stato). Cfr. GAMBINO S., I 
diritti sociali tra costituzioni nazionali e costituzionalismo europeo, in Federalismi.it, n. 24, 2012. 
228 Si pensi, ad esempio, ai processi di regionalizzazione che investirono Italia, Spagna e Francia a partire 
dagli anni settanta del Novecento. 
229 Dopo la seconda guerra mondiale, infatti, iniziarono ad affacciarsi in Europa i nuovi modelli presenti 
nel continente americano: quello nordamericano, più aperto socialmente e più attento all’insegnamento 
delle scienze applicate; quello latino-americano, meno elitario di quello europeo e impegnato nella 
trasformazione dell’immediata realtà sociale. Un incontro che non finirà di produrre i propri effetti, 
influenzando lo sviluppo dei sistemi universitari europei per un lungo periodo di tempo. 
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mutamenti intercorsi nel tessuto sociale e universitario sul finire degli anni sessanta del 
Novecento230) e, in ogni caso, di adeguarle alle nuove esigenze (in tema di prosperità e 
di ascesa sociale) poste dalle dimensioni e funzioni di massa che esse avevano 
raggiunto. 
L’affermazione forte del principio di autonomia universitaria e di quello di 
democrazia all’interno delle strutture (che si giustificavano in gran parte per la 
trasformazione dell’insegnamento universitario in insegnamento di massa), però, 
subirono ben presto i contraccolpi della crisi dello Stato nazionale, causata 
dall’emergere dei processi di globalizzazione e dalla nascita e sviluppo della Comunità 
europea. Tutti fattori che comportarono un’influenza sempre maggiore delle «forze del 
mercato» e delle dinamiche sovranazionali sul tessuto sociale dei singoli Paesi e, quindi, 
anche sui sistemi universitari. 
 
1. L’autonomia delle istituzioni universitarie e il ruolo esercitato dai poteri 
pubblici: il peculiare percorso del Regno Unito all’interno del quadro europeo 
 
1.1 Le dinamiche all’interno del sistema di istruzione universitaria fino 
all’avvento del «thatcherismo» 
 
L’azione dei pubblici poteri, come già precedentemente rilevato, aveva iniziato a 
farsi lentamente più marcata nella prima metà del Novecento, anche se gli organi 
istituiti a tal fine (come l’UGC) avevano continuato in gran parte a tutelare l’autonomo 
operare delle istituzioni universitarie. Alcuni cambiamenti, però, iniziarono a verificarsi 
nel periodo successivo alla seconda guerra mondiale231. Le università britanniche, 
infatti, avevano superato in maniera soddisfacente il periodo bellico232, dimostrandosi 
                                               
230 Nel 1968, infatti, scoppiò in tutta Europa una forte protesta studentesca che cercava di porre in 
evidenza le maggiori criticità dell’università del tempo (essenzialmente il suo carattere obsoleto, elitario e 
gerarchico) e di immaginare una società più eguale e aperta a tutti. Davanti a tali avvenimenti lo Stato, 
pur senza abbandonare il proprio atteggiamento essenzialmente dirigista, si mostrò disponibile a muoversi 
in direzione di una democratizzazione delle università, soprattutto attraverso un’amministrazione a 
distanza che si poggiava su organismi intermedi i cui membri provenivano dagli stessi atenei. Un 
processo di democratizzazione che, però, rischiava di diventare un processo di forte burocratizzazione 
nonché di un più diretto controllo dall’esterno, viste le richieste e le pressioni dei governi e la sempre 
crescente presenza di regole che non derivavano dall’interno del mondo universitario. 
231 Cfr. SHATTOCK M. e BERDHAL R. O., The British University Grants Committee 1919-83: Changing 
relationships with government and the universities, in Higher Education, vol. 13, n. 5, 1984, pp. 471-499. 
232 Cosa che non poteva affermarsi avvenuta in altri ordinamenti, come mostravano l’esempio tedesco, 
italiano e spagnolo: l’ampia autonomia di cui godevano le università britanniche, allora, venne da molti 
considerata anche come una valida difesa contro le derive del totalitarismo. 
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una parte fondamentale per il successo nel conflitto233; per tale ragione, visto anche 
l’ampio consenso che andavano riscontrando nei confronti dell’opinione pubblica, lo 
Stato iniziò a rafforzare il sovvenzionamento dell’istruzione universitaria. Ciò, tuttavia, 
comportò, insieme alla crescita del numero delle sedi e del volume dei finanziamenti 
statali234, anche un incremento del ruolo esercitato dall’UGC. Questo vide ampliata la 
propria funzione consultiva nell’allocazione delle risorse, la quale venne anche 
collegata alla preparazione ed esecuzione dei piani del Governo centrale in questo 
settore. Un ruolo, quindi, che venne più strettamente collegato al potere politico, visto 
che l’UGC doveva cercare di accertare le esigenze economiche delle università per 
riferirle alle autorità governative, le quali potevano così agire di conseguenza in maniera 
più consapevole. 
Le dinamiche dirette a favorire la costituzione di un più strutturato e ampio sistema 
universitario nel Regno Unito vennero sostenute negli anni successivi, su spinta dei 
pubblici poteri235. Nella seconda metà del Novecento presero corpo due ondate di 
riforme tese a modificare il rapporto tra potere politico, società e istituzioni di alta 
cultura che, seppure inquadrate in contesti alquanto differenti236, sembravano 
condividere alcuni aspetti comuni e presentare una certa linea di continuità 
(essenzialmente rappresentata dal ruolo non marginale che iniziavano a ricoprire i 
pubblici poteri all’interno della governance del sistema, sebbene declinato secondo 
forme e modalità differenti). 
                                               
233 Ciò comportò anche una maggiore attenzione posta all’interno del sistema per l’attività di ricerca, che 
a partire dal secondo dopoguerra si istituzionalizzò definitivamente nelle università.  
234 Tradizionalmente, infatti, il sistema britannico si presentava essenzialmente elitario: l’ampia 
autonomia delle università nell’ammissione degli studenti e nella gestione del rapporto tra numero di 
iscritti e ammontare delle risorse aveva fatto sì che molte istituzioni avessero scelto un modello basato su 
un basso rapporto studenti/docenti nel quale vi era però ampia disponibilità di risorse economiche. Con 
l’Education Reform Act del 1944, allora, si cercò di incrementare il numero degli studenti (attraverso una 
liberalizzazione degli accessi) e di prevedere più ingenti finanziamenti per lo sviluppo dell’istruzione 
universitaria, nonché di incentivare la creazione di nuove strutture per sostenere la crescita economica e 
sociale. Dinamiche che vennero sostenute negli anni successivi, dato che con la vittoria delle elezioni 
generali del luglio del 1945 da parte del partito laburista si apriva un periodo di sforzi tesi a sostenere e 
implementare i servizi ai cittadini, come per la creazione del National Health Service e l’attuazione 
dell’atto del 1944. 
235 Le varie strutture di istruzione post-secondaria esistenti all’inizio degli anni sessanta (università, 
Teacher Training Colleges, Advanced Further Education Colleges), infatti, non erano coordinate in un 
unico sistema e si differenziavano talvolta in maniera sensibile al proprio interno. Cfr. SHATTOCK M. (a 
cura di), The Creation of a University System, Blackwell, Cambridge, 1996. 
236 Si fa riferimento, infatti, alle riforme di tipo interventista degli anni sessanta-settanta, ispirate dal 
sostegno al c.d. welfare State, e quelle successive agli anni ottanta del conservatorismo thatcheriano (in 
una fase di profonda crisi di tale forma di Stato). 
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La prima di queste trasformazioni ha avuto inizio negli anni sessanta del 
Novecento237, quando nel Regno Unito ci si trovò di fronte alla necessità di cercare di 
programmare uno sviluppo a lungo termine dell’istruzione universitaria, per far fronte 
all’incremento demografico e della domanda studentesca. A tal fine venne costituito nel 
1961 il Committee on Higher Education presieduto da Lord Robbins, il quale aveva il 
compito di fornire indicazioni al Governo sulle politiche opportune da adottare per 
modificare la struttura del sistema e sostenerne la crescita238. Tale lavoro si concluse nel 
1963 con la pubblicazione del c.d. Robbins Report, che prevedeva la necessità di 
un’espansione del numero totale di studenti, cui si sarebbe dovuto far fronte con la 
costruzione di nuove sedi universitarie, con l’ampliamento di quelle esistenti e con la 
riqualificazione in università degli istituti superiori di formazione professionale239. Le 
autorità governative, pur attuando in gran parte le proposte di tale rapporto, intrapresero 
però un percorso per certi aspetti parzialmente differente per rispondere all’espansione 
del sistema, puntando su una c.d. «politica binaria». Da una parte, infatti, ci si concentrò 
sulla riqualificazione come università di alcuni Colleges of Advanced Technology 
(strutture di antica tradizione, ma che si erano sviluppate maggiormente a partire dal 
secondo dopoguerra soprattutto in Inghilterra e nella zona di Glasgow240): tali nuovi 
centri universitari, chiamati Plate Glass Universities per via dell’avveniristico stile 
architettonico241, si caratterizzavano per la vocazione prevalentemente tecnologica e i 
notevoli fondi a propria disposizione (di natura sia statale che privata)242. Dall’altra 
parte, anziché agire soltanto per un ampliamento delle università, si preferì costituire 
nuove strutture, i Polytechnics, attraverso l’unione in un’unica sede di vari colleges 
presenti in una data città o regione, al fine di riordinare il settore della Further 
                                               
237 Si pensi, ad esempio, all’istituzione dell’University Central Council on Admissions nel 1961, 
attraverso il quale si cercò di centralizzare le procedure di ammissione. 
238 Alla base dell’azione del Committee vi era l’idea di unire i settori dell’istruzione per gli studenti 
maggiori di diciotto anni in un unico schema concettuale, quello dell’istruzione post-secondaria. 
239 Cfr. ROBBINS L., Higher education. Report of the Committee appointed by the Prime Minister under 
the Chairmanship of Lord Robbins, HMSO, Cmnd. 2154, London, 1963. 
240 Tali istituti, infatti, si svilupparono a partire dalle scuole professionali del secondo livello fondate nel 
XIX secolo e formalizzate con l’Act of Parliament del 1902, il quale autorizzava le autorità competenti a 
fornire indirizzi paralleli di istruzione secondaria a carattere tecnico e professionale. Questi istituti, 
quindi, anche se vennero sostenuti in maniera forte dopo la fine della seconda guerra mondiale, restavano 
pur sempre legati alla loro origine storica e a uno stretto controllo pubblico (vista anche la loro inferiorità 
rispetto alle università quanto a livello culturale e prestigio sociale). 
241 Cfr. BELOFF M., The Plateglass Universities, Secker & Warburg, London, 1968. 
242 I primi di tali nuovi centri universitari furono le Università del Sussex, di Keele, dell’East Anglia, di 
York, dello Strathclyde, di Lancaster, dell’Essex, del Kent, di Warwick. La loro caratteristica principale 
fu quella di essere fondati senza essere connessi a determinate esigenze economico-sociali (a differenza di 
quanto avvenuto per le Civic Universities), ma essenzialmente sulla base della disponibilità di spazi non 
troppo costosi che consentissero però la costruzione di campus per gli alloggi degli studenti. 
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Education243 e di creare un maggiore collegamento con la società244. La politica binaria, 
pertanto, cercava, da un lato, di risolvere alcuni problemi che iniziavano ad affacciarsi 
nel sistema245 e, dall’altro, di rafforzare il legame con il mondo esterno246. Proprio a 
causa di ciò, però, gli istituti di nuova fondazione risultavano molto più legati al potere 
politico, essenzialmente locale247: facevano capo alle autorità locali competenti in 
materia di istruzione pubblica248, erano soggetti a uno stringente controllo sulla gestione 
economica249 e sulla designazione dei propri amministratori250, avevano una ristretta 
autonomia didattica251, ricoprivano un ruolo limitato nel reclutamento degli studenti252 e 
nella gestione del personale253. 
Una fase, dunque, nella quale le istituzioni di alta cultura, seppure mantenessero 
ancora un’autonomia piuttosto ampia254, risultavano sempre più connesse con i pubblici 
poteri, centrali o locali che fossero255. 
Il decennio successivo, da tale punto di vista, rappresentò un periodo di ulteriori 
aggiustamenti all’interno del sistema di istruzione universitaria britannico, tesi spesso 
                                               
243 La creazione dei Polytechnics, infatti, era sembrata al Governo centrale il modo migliore per riordinare 
un settore nel quale la presenza di un elevato numero di colleges di qualità tra loro molto diversa 
rischiava di renderlo inefficiente e di difficile gestione. Cfr. BERDHAL R., British universities and the 
State, Arno Press, New York, 1977. 
244 Cfr. PRATT J. e BURGESS T., Polytechnics: a report, Pitam, London, 1974. 
245 Quali, ad esempio, la spesa sempre più ingente richiesta alla Stato per sostenere le università (la quale 
veniva parzialmente tamponata dalla creazione dei Polytechnics, dato che per questi istituti non veniva 
finanziata l’attività di ricerca, che per essere svolta necessitava quindi di fondi privati) e il rischio di 
favorire uno scarso livello di occupabilità dei loro laureati. 
246 Visto anche il favore degli enti locali nei confronti di questa opzione, i quali temevano di perdere il 
contatto privilegiato che avevano con le istituzioni scolastiche presenti sul proprio territorio. 
247 Il sistema degli enti locali risultava composto dalle contee (Country Council), dai distretti (District 
Council) e dai Parish o Community Council, con le prime che svolgevano le funzioni più importanti in 
materia di istruzione. 
248 Dal momento che non avevano personalità giuridica, essendo considerati come organismi decentrati 
delle Local Education Authorities (LEA). 
249 Il finanziamento di tali istituzioni, infatti, era gestito dalle LEA con fondi pubblici (per il tramite di un 
fondo comune sostenuto dai contributi che ognuna di esse trasferiva in proporzione alla domanda teorica 
di istruzione presente nel territorio di competenza), mentre sotto il profilo contabile erano soggette al 
controllo di un organismo operante presso il Department of Education and Science (DES). 
250 Le influenze sul potere di gestione dei Directors erano evidenti, tanto da attribuire agli stessi una 
condizione di inferiorità rispetto ai loro colleghi rettori univeristari. 
251 I Polytechnics, infatti, non potevano rilasciare diplomi di laurea in modo autonomo, ma dovevano 
avere il permesso del Council for National Academic Awards (CNAA), il quale valutava e convalidava 
tutte le proposte riguardanti i corsi da istituire. 
252 Dato che era una tematica della quale i Polytechnics potevano occuparsi, lasciando però alle autorità 
locali il compito di porre in essere strategie di più ampio respiro. 
253 Visto che il personale era inquadrato nei ruoli delle contee. 
254 Si pensi, ad esempio, al caso dell’UGC, organo che nonostante si fosse avvicinato rispetto alle sue 
origini al potere politico (come dimostrava il passaggio nel 1964 dal Ministero del Tesoro al DES, con la 
conseguente impossibilità di intervenire direttamente sulle decisioni del primo), continuava a esercitare 
un ruolo sostanzialmente decisionale nell’allocazione delle risorse. 
255 Una vicinanza al potere politico che era dimostrata anche dagli ingenti finanziamenti pubblici ancora 
presenti in questo periodo: si pensi, ad esempio, a come il governo laburista di Harold Wilson fosse stato 
il primo nella storia britannica a spendere più nel settore dell’istruzione che in quello della difesa. 
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ad anticipare le trasformazioni più radicali che si sarebbero poi realizzate negli anni 
ottanta. Nonostante la brusca frenata nel numero di iscrizioni alle università, infatti, i 
costi dell’istruzione universitaria rimasero molto elevati, con una gestione del sistema 
da parte del Governo centrale che si presentava sempre più difficoltosa; e ciò, vista 
anche la critica situazione nei rapporti tra questo e le istituzioni di alta cultura256, 
nonché la vicinanza dei Polytechnics alle autorità locali257. La situazione, perciò, si 
mostrava articolata; il sistema, seppure ancora differenziato al proprio interno, risultava 
più legato al potere politico: da un punto di vista finanziario e centralizzato, per quanto 
atteneva alle università258, sotto molti altri aspetti gestiti a livello locale, relativamente 
al public sector dell’istruzione superiore259. Una complessità che veniva sospinta sia dal 
problematico rapporto tra università e Polytechnics (il quale non riusciva a strutturarsi 
in concreto secondo il concetto «diversi ma uguali», teorizzato dalle autorità 
governative al momento dell’avvio della politica binaria260), che dal difficile periodo a 
livello economico conseguente alla crisi mondiale del petrolio del 1973261, rendendo 
evidente la fine del «welfare capitalist consensus»262. 
                                               
256 Gli alti costi dell’istruzione universitaria e la frenata nel numero di immatricolati portò l’allora 
governo in carica ad avanzare una proposta volta a ridurre i costi dell’istruzione universitaria, 
essenzialmente attraverso la previsione di un minor peso e di un diverso finanziamento dell’attività di 
ricerca (dato che nonostante tutte le università fossero finanziate in maniera abbastanza uniforme per 
svolgerla, la qualità dei risultati ottenuti variava sensibilmente tra le varie strutture) e la diminuzione di 
altre voci di spesa (quali, ad esempio, gli aiuti economici per gli studenti). Proposta che, però, venne 
compattamente ostacolata dal mondo universitario, inasprendo così i rapporti col Governo centrale. 
257 Tale elemento rendeva problematica la gestione uniforme del sistema da parte del Governo centrale, 
dato che gli enti locali, oltre a porsi quale snodo intermedio tra il centro e le istituzioni di alta cultura 
(allentando il legame tra loro intercorrente), erano amministrazioni politiche autonome spesso 
amministrate da un partito differente da quello che governava il Paese (rendendo così più complessa la 
pianificazione e l’attuazione della politica governativa nel settore). Cfr. STEWART W. A. C., Higher 
education in Post-War Britain, Macmillan, Basingstoke-London, 1989. 
258 Si pensi alla richiesta che il Parlamento iniziò a rivolgere verso la fine degli anni sessanta alle 
università quale condizione per il voto degli stanziamenti pubblici, ossia di sottoporre i propri bilanci al 
Comptroller and Auditor General (CAG) quale controllore della spesa pubblica (favorendo così anche 
l’inizio di un processo di standardizzazione delle differenziate pratiche contabili presenti nelle varie 
strutture). Inoltre, anche se il Governo non esercitava uno stringente controllo sulle università, queste 
erano pur sempre tenute a sottoporre le spese di una certa consistenza al suo esame o a quello dell’UGC, 
potendo così orientare lo sviluppo di alcune strutture o del sistema in generale. 
259 Il quale comprendeva strutture tra loro molto differenziate quanto a oggetto e funzioni svolte, come, ad 
esempio, i Polytechnics e i vari colleges of higher education. 
260 Secondo le autorità governative, infatti, le due tipologie di strutture avrebbero dovuto avere pari 
dignità, ma mandati diversi: le università caratterizzate dall’unità di insegnamento e ricerca, i 
Polytechnics maggiormente collegati al mondo del lavoro. Nei fatti, però, le caratteristiche dei 
Polytechnics si avvicinarono progressivamente a quelle delle università, sembrando in tal modo perdere la 
propria ragione giustificatrice, col rischio di essere così considerati come una mera riproduzione di 
queste, solo che di categoria inferiore (come avveniva nel caso dei diplomi rilasciati dai Polytechnics, i 
quali spesso assomigliavano eccessivamente alle lauree universitarie, venendo però considerate da 
studenti e datori di lavoro di livello inferiore). 
261 Crisi che provocò un aumento dei prezzi tra il 20 e il 30% annuo per vari anni, cui si cercò di 
rispondere con provvedimenti volti a contenere la spesa pubblica. Anche nel settore dell’istruzione 
universitaria, quindi, vennero richiesti sacrifici alle università, le quali non si vedevano più finanziate con 
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Dal secondo dopoguerra fino alla fine degli anni settanta il rapporto tra il settore 
dell’istruzione universitaria e i pubblici poteri si era fatto lentamente più stretto: da una 
parte, le varie istituzioni del public sector dell’istruzione superiore risultavano 
accomunate dalla soggezione a stringenti controlli pubblici e dalla dipendenza dagli enti 
locali; dall’altra, il Governo centrale aveva sostenuto in questa fase la maggior parte 
degli sforzi e delle spese necessarie per la creazione dei nuovi centri universitari e per il 
funzionamento delle università. Ciononostante, queste vedevano ancora garantita una 
notevole autonomia di tipo organizzativo263, finanziario, didattico, scientifico264 e nel 
reclutamento di studenti e docenti265. Come dimostrava anche la loro ferma opposizione 
al tentativo del 1978 del Governo centrale di limitare il numero di studenti provenienti 
da Paesi extra-europei (essenzialmente facenti parte del Commonwealth)266, valutato 
come un’indebita ingerenza in questioni riservate al proprio autonomo sindacato. Il 
                                                                                                                                         
l’impegno quinquennale, ma annualmente, con ciò che ne conseguiva a livello di programmazione delle 
proprie politiche. 
262 Il consenso alle politiche di welfare che si era affermato dal secondo dopoguerra in avanti, infatti, si 
basava sull’aumento del benessere al fine di promuovere l’unità sociale; così, quando iniziarono a 
sgretolarsi le prospettive legate alla prosperità del Paese, venne meno anche il consenso, lasciando il 
posto al disincanto e aprendo le porte alle politiche legate all’ideologia del neo-liberismo. Cfr. CHITTY C., 
Education policy in Britain, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2004. 
263 Vista l’autonomia regolamentare e statutaria della quale le università godevano (nonché per la varietà 
dei propri atti costitutivi, rappresentati da Royal Charters o da Parliamentary Acts), la loro 
organizzazione interna variava in modo considerevole. Il modello delle c.d. collegiate universities 
(Oxford e Cambridge) si caratterizzava per un’organizzazione nella quale l’amministrazione centrale 
dell’università era affiancata da college (qualificati come self-governing corporation) e per l’assenza di 
membri non appartenenti al corpo dei docenti e dei ricercatori negli organi di governo dell’università. A 
seguito del Robbins Report del 1965 Oxford aveva introdotto la possibilità di nominare lay members 
(membri laici, cioè esterni) negli organi di governo, mentre Cambridge aveva mantenuto la predominanza 
accademica. Una struttura organizzativa ancora più decentrata era poi prevista per le federal universities, 
mentre le altre istituzioni inglesi presentavano un’organizzazione interna più semplificata e maggiormente 
accentrata (similmente a quanto avveniva nelle università dell’Europa continentale). Nelle Civic 
universities il modello di governance iniziale prevedeva una totale assenza di accademici negli organi di 
governo, ma in concreto nel corso del tempo si è sviluppato un sistema misto nel quale erano presenti: 
Court (come organo di governo centrale), Council (quale organo esecutivo) e Senato accademico. 
Quest’ultimo era composto solo da accademici, mentre negli altri due la maggioranza dei membri erano 
non accademici. Nelle Ancient universities scozzesi, invece, a metà dell’Ottocento era stata si introdotta la 
Court (quele organo esecutivo simile al Council delle Civic universities) con maggioranza di lay 
members. A capo della Court siedeva il Chancellor (in Scozia detto Rector), che era eletto anche dagli 
studenti. In realtà il reale Presidente della Court era il Principal (il Vice-Chancellor) che, a partire dalla 
fine degli anni ottanta del Novecento, aveva iniziato a essere eletto tra i lay members. Cfr. COLOMBO S. e 
DE ROSA D., Il sistema universitario inglese, in CAPANO G. e REGINI M. (a cura di), Tra Didattica e 
Ricerca: quale assetto organizzativo per le Università italiane? Le lezioni dell’analisi comparata, CRUI, 
Roma, gennaio 2011, pp. 21-47. 
264 Basata sul forte ruolo della libertà di scienza e di insegnamento, imperniata sull’impegno del corpo 
accademico sia nella didattica che nella ricerca. 
265 Data la forte concorrenza esistente tra le università nel reclutamento del corpo accademico, che si 
manifestava essenzialmente nella proposta di un trattamento economico e lavorativo migliore ai vari 
docenti in modo da cercare di assicurarsi quelli di maggior prestigio. 
266 Limitazione che cercava di essere attuata attraverso l’imposizione di quote istituzionali volontarie, 
visto che le rette pagate da questi studenti coprivano appena il 10% delle spese per l’istruzione, restando 
la differenza a carico dei contribuenti britannici. 
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ruolo dell’UGC quale «cuscinetto» tra l’intervento statale e l’autonomia delle 
università, inoltre, veniva spesso riaffermato in concreto267: ciò risultava evidente se si 
osservava come queste continuassero a essere pur sempre protette da un più stringente 
controllo parlamentare268 nonostante in tale fase spendessero una quantità sempre più 
ingente di denaro pubblico269. In tal modo, le università venivano finanziate in maniera 
crescente dal Governo centrale, evitando tuttavia un suo eccessivo coinvolgimento 
politico270. Seppure il sistema avesse subito notevoli trasformazioni, le sue 
caratteristiche di fondo sembravano quindi essere state pur sempre salvaguardate. Ma 
gli anni seguenti saranno caratterizzati da importanti trasformazioni nel settore 
dell’istruzione universitaria britannica, soprattutto a seguito dell’elezione nel 1979 del 
governo conservatore di Margaret Thatcher. 
 
1.2 Gli anni del «thatcherismo» e i suoi sviluppi successivi: accentramento del 
sistema e suo avvicinamento alle logiche di mercato 
 
La seconda della grandi stagioni riformatrici avvenute nel settore dell’istruzione 
universitaria nella seconda metà del Novecento si verificò a seguito delle radicali 
politiche governative poste in essere dall’esecutivo conservatore guidato da Margaret 
Thatcher. In una fase caratterizzata dalla crisi del welfare State, infatti, il sistema e i 
suoi meccanismi di governance furono oggetto di notevoli cambiamenti, grazie ai quali 
                                               
267 Nonostante l’allocazione delle risorse statali fosse sempre più condizionata dall’azione dell’UGC (dato 
che ogni concessione di finanziamento era accompagnata da una lettera che conteneva raccomandazioni 
sulla sua modalità di utilizzo), questo organismo svolgeva ancora un ruolo di garanzia dell’autonomia 
universitaria (vista anche la negoziazione informale tra questo e le università che precedeva la 
concessione del finanziamento). Cfr. CARSWELL J., Government and the Universities in Britain: 
programme and performance 1960-1980, Cambridge University Press, London, 1985. 
268 L’indipendenza dal Parlamento, infatti, risultava pur sempre garantita dal fatto che le università 
trovavano fondamento legale in un Royal Charter, decreto reale che conferiva uno status speciale a un 
determinato organismo incorporato. 
269 Tra i finanziamenti erogati dall’UGC e il resto delle entrate delle università (tasse di iscrizione, tuition 
fees, rimborsate agli studenti dagli enti locali mediante borse di studio e altri incentivi; altri finanziamenti 
vincolati erogati dall’UGC per specifici investimenti, quali ad esempio laboratori e immobili, e dai 
Research Councils per le attività di ricerca), le risorse pubbliche costituivano circa il 90% di quelle 
presenti nel bilancio delle varie strutture. Fatto che, però, in questa fase, non comportava ancora un 
controllo invasivo delle autorità statali sull’utilizzo delle risorse assegnate. 
270 Dato che il Governo concedeva i finanziamenti al sistema nel suo insieme e non a una singola 
struttura, compito che spettava invece all’UGC (i cui membri risultavano ancora essenzialmente 




le autorità governative iniziarono a ritagliarsi un ruolo sempre più attivo, nell’ottica di 
un maggiore accentramento delle decisioni271. 
Sebbene nei decenni precedenti il sistema non fosse stato esente da spinte 
riformatrici (anche significative272), questo presentava ancora diverse problematiche (in 
particolare con riferimento alla stagnazione della domanda di istruzione universitaria e 
del tasso di occupabilità dei laureati), risultando per molti aspetti non troppo dissimile 
da quello presente in passato273. Tra la fine degli anni settanta e l’inizio degli anni 
ottanta, quindi, la riforma del sistema universitario si mostrava come un argomento 
centrale nel dibattito culturale e politico britannico274. Ciononostante, nel primo periodo 
del proprio mandato il nuovo governo conservatore sembrò essenzialmente subordinare 
la gestione del sistema alla politica economica generale, dato che gli obiettivi principali 
del suo operato erano quelli della riduzione di una spesa pubblica considerata eccessiva 
e della ristrutturazione dell’economia britannica275. Si capisce allora il motivo per il 
quale i primi provvedimenti approvati furono essenzialmente tesi a tagliare le spese 
anche nel settore dell’istruzione universitaria, principalmente attraverso la riduzione di 
alcune tipologie di contributi e l’abolizione dei sussidi concessi agli studenti stranieri 
(incaricando le università di riscuotere le rette applicate per coprire le spese degli studi). 
Il Governo, pertanto, senza aggredire formalmente l’autonomia delle università, iniziava 
a intaccarla nella sostanza utilizzando la leva finanziaria. Seppure le autorità 
governative non imponessero in modo perentorio alle istituzioni di alta cultura 
l’applicazione dei vari provvedimenti approvati, questa era indotta attraverso l’impiego 
                                               
271 La legislazione conservatrice, infatti, aveva come obiettivo basilare quello di condurre i principi neo-
liberisti all’interno delle politiche pubbliche (comprese quelle relative all’istruzione), enfatizzando i 
concetti di riduzione dei costi, privatizzazione e deregolamentazione, cercando in tal modo di modellare 
un sistema di governance basato su criteri di mercato e guidato da un’autorità centrale più forte rispetto al 
passato. Cfr. JONES K. Education in Britain: 1944 to the present, Polity Press, Cambridge, 2003. 
272 Come nel caso della fondazione della Open University nel 1969, università telematica (formalmente 
parte del settore universitario, ma distinta da esso per struttura, programmi e tipologia di studenti) che 
negli anni seguenti rivestì un ruolo dominante nell’insegnamento a distanza britannico. Cfr. BELL R., 
Open Universities: A British Tradition?, The Society for Research into Higher Education-Open 
University Press, Buckingham, 1993. 
273 Visto anche il progressivo e involontario avvicinamento tra università e Polytechnics. 
274 Si veda, ad esempio, il documento pubblicato dal DES nel 1978 nel quale si invitava i vari attori 
coinvolti nel sistema di istruzione universitaria a far fronte al calo della popolazione scolastica, o gli studi 
pubblicati dalla Society for Research into Higher Education (SRHE) nei primi anni ottanta all’interno dei 
quali l’attenzione veniva focalizzata sulla necessità di incentivare le attività di ricerca, promuovere un 
utilizzo efficiente delle risorse, ridurre l’eccessiva specializzazione della scuola secondaria, diversificare 
maggiormente il sistema e le sue fonti di finanziamento per rispondere ai bisogni della società, sostenere 
la valutazione della qualità di insegnamento e ricerca, abolire il sistema binario. Cfr. DEPARTMENT FOR 
EDUCATION AND SCIENCE, Higher Education into the 1990s: A Discussion Document, HMSO, London, 
1978; SOCIETY FOR RESEARCH INTO HIGHER EDUCATION, Excellence in Diversity, Final Report of the 
Programme of Study into the Future of Higher Education, SRHE, London, 1983. 




di incentivi finanziari e di pene pecuniarie276. Ciò segnava una svolta nelle relazioni tra 
Governo e università, vedendo il primo attore molto più coinvolto nella gestione del 
sistema. Un percorso che pareva accentuarsi con i tagli del 1980-81 decisi a livello 
centrale e tesi a ridurre la spesa nel settore dell’istruzione universitaria del 15%, rispetto 
ai quali la soluzione ideata per le università e per le istituzioni del public sector 
dell’istruzione superiore era stata articolata in modo differente. Con riguardo alle prime, 
infatti, l’UGC aveva posto la propria attenzione su una maggiore selettività dei 
finanziamenti, che si strutturava attraverso una diversa ripartizione dei tagli per le varie 
discipline, orientando così l’allocazione delle risorse anche sulla base delle indicazioni 
governative. Si incentivava le strutture a operare una riduzione del numero di iscritti 
proporzionata alla riduzione delle entrate277, così da evitare il rischio di un 
abbassamento qualitativo dell’insegnamento278. Una soluzione che non convinceva 
appieno (anche se per motivi differenti) sia le università che il Governo279, i quali 
iniziavano a mettere così in discussione l’efficacia dell’operato dell’UGC, rendendo 
evidente la necessità di ripensarne la struttura e il funzionamento. Quanto alle istituzioni 
del public sector dell’istruzione superiore, invece, la soluzione adottata pareva opposta 
a quella prevista per le università, configurandosi maggiormente in linea con gli 
obiettivi governativi. Gli enti locali che gestivano colleges e Polytechnics, infatti, al fine 
di preservare le proprie entrate, cercarono di incrementare il numero delle iscrizioni 
(aumentando di conseguenza anche la propria quota all’interno dell’ammontare del 
fondo che era stato ridotto dal Governo). Ciononostante, la necessità di un meccanismo 
centrale per il coordinamento dell’assegnazione dei fondi anche per questo settore (che 
continuava comunque a essere essenzialmente controllato dagli enti locali) portò 
all’istituzione nel 1982 del National Advisory Body for Public Sector Higher Education 
(NAB). 
In tal modo, l’attivismo del Governo centrale sembrava svilupparsi per entrambi i 
settori dell’istruzione superiore: per le università, attraverso la messa in discussione del 
                                               
276 Una politica che risultava alquanto efficace, dato che nonostante la forte opposizione del mondo 
universitario, i provvedimenti governativi venivano applicati dalla totalità delle istituzioni di alta cultura. 
277 Con l’imposizione di un numero massimo di studenti per ateneo, che, se non rispettato, avrebbe 
comportato il blocco del trasferimento dei finanziamenti. 
278 Cfr. MOODIE G. C., (a cura di), Standards and criteria in higher education, Society for Research into 
Higher Education & NFER-NELSON, Guildford (Surrey), 1986. 
279 Le università, infatti, non condividevano l’impostazione tesa a prevedere tagli differenziati per le varie 
strutture e la decisione di non rendere pubblici i parametri utilizzati per operare tale diversificazione (i 
quali consideravano essenzialmente il numero di studenti e docenti o le pubblicazioni scientifiche più 
significative), mentre il Governo lamentava la mancata previsione di una seppur parziale riduzione delle 
spese per studente. 
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ruolo dell’UGC280, per le altre istituzioni grazie a un avvicinamento alle strategie 
governative e all’istituzione di un organo di coordinamento delle loro istanze. 
Il governo conservatore di Margaret Thatcher, comunque, spinto dalla riconferma 
delle elezioni del 1983, provò a cambiare ulteriormente passo alla propria azione, 
spostandosi da una politica essenzialmente volta al contenimento delle spese a una 
incentrata su obiettivi di più ampio respiro. Le strategie governative dirette a spingere le 
istituzioni di alta cultura a cercare di utilizzare in modo responsabile le risorse 
pubbliche assegnate e a favorire la ricerca di altre fonti di finanziamento vennero 
mantenute (se non accentuate), ma si capiva anche la necessità di una revisione delle 
relazioni istituzionali tra gli attori e gli organismi coinvolti nella governance dei vari 
settori, compreso quello dell’istruzione universitaria. Da una parte, infatti, erano 
presenti spinte che dirigevano il sistema verso un maggiore accentramento, dato che alle 
autorità centrali spettava un controllo generale sui volumi di spesa, ma continuava a 
mancare quello sull’allocazione delle risorse assegnate. Dall’altra, proprio in questa fase 
iniziava a intravedersi l’inizio del processo di «mercatizzazione» dell’istruzione 
universitaria britannica281, visto che l’azione governativa risultava principalmente 
diretta a sostenere le pratiche del c.d. «save half – make half»282. Un esempio evidente 
della prima tipologia di dinamiche presenti nel sistema si ebbe con l’Education Reform 
Act del 1988, che costituiva la normativa diretta più importante approvata nel settore 
                                               
280 Organo che aveva svolto nel corso del tempo una funzione di garanzia dell’autonomia delle università 
e di regolazione dei loro rapporti con il Governo, ma che in un periodo di forte riduzione della spesa 
vedeva intensificarsi le spinte volte a una sua profonda ristrutturazione. 
281 Un processo che coinvolgeva anche i Polytechnics (i quali iniziarono lentamente ad allentare il 
controllo contabile degli enti locali, soprattutto grazie a una maggiore apertura al mercato e al 
reperimento di fondi diversi da quelli pubblici) e che risultava ispirato dall’idea (promossa e sostenuta 
dalle autorità governative) di privatizzare i comparti che erano ancora in mano allo Stato. Cfr. WALFORD 
G., The Privatisation of British Higher Education, in European Journal of Education, vol. 23, n. 1/2, 
1988, pp. 47-64. Dal punto di vista della governance interna delle università, inoltre, veniva pubblicato 
nel 1985 il Jarrat Report, che poneva quale obiettivo principale una riorganizzazione delle strutture tale 
da renderle organismi con forti contenuti manageriali. La proposta era quella di centralizzare il potere 
rafforzando il ruolo degli organi esecutivi (i Councils), oltre che di creare appositi centri cui delegare le 
questioni finanziarie e di bilancio. Si cercava di aumentare il peso dei Vice-chancellors come chief 
executives, al fine di creare sistemi di management con delega del controllo a centri specializzati (tramite 
l’uso di indicatori di performance affidabili e coerenti). Proposte che tendevano a superare le procedure 
consultive e a creare maggiori responsabilità manageriali, rafforzando le figure di leadership centrale. Cfr. 
LOCKWOOD G., Efficiency Studies in the British Universities, in International Journal of Institution 
Management in Higher Education, vol. 10, n.1, 1986, pp. 5-14. 
282 Ossia quella strategia degli atenei volta a rispondere alla diminuzione dei finanziamenti statali per 
metà grazie ai risparmi dovuti a un incremento della propria efficienza e per metà attraverso una 
maggiore apertura al mercato e ai finanziamento privati. Una strategia che rendeva la gestione finanziaria 
molto più elaborata e complessa, dato che le strutture dovevano prestare maggiore attenzione alla 
valutazione della redditività di ogni operazione. 
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dalla fine della seconda guerra mondiale283. La riforma imprimeva al sistema una forte 
influenza centralizzata, dato che la scarsità delle risorse disponibili comportava la 
necessità di maggiori controlli nell’allocazione delle risorse e in generale nella gestione 
delle università284. Tale provvedimento, quindi, si occupava in primo luogo di rivedere 
le relazioni istituzionali che governavano il sistema, soprattutto a livello finanziario. Gli 
organismi che fino a tale momento erano stati deputati a svolgere il ruolo di snodo 
istituzionale tra le autorità centrali e le istituzioni di alta cultura (ossia l’UGC e il NAB) 
vennero aboliti e sostituiti da strutture (rispettivamente l’University Funding Council, 
UFC, e il Polytechnics and Colleges Funding Council, PCFC) maggiormente legate al 
Governo, dal momento che dovevano assegnare i fondi in base alle strategie da esso 
perseguite285. Sebbene le autorità governative non potessero intervenire direttamente, la 
struttura e il funzionamento dei nuovi organismi assicurava infatti un maggiore 
accentramento al sistema: i componenti dell’UFC e del PCFC erano nominati dal 
Governo286, così come i criteri per l’assegnazione delle risorse erano da questo 
influenzati287. L’azione dell’esecutivo conservatore, tuttavia, non mirava tanto a 
penalizzare il sistema universitario tradizionale, quanto piuttosto a riavvicinarlo alle 
istituzioni del public sector dell’istruzione superiore, cercando di incentivare la 
realizzazione di una formazione (anche e soprattutto tecnologica) di massa288. 
Ciononostante, tali interventi sembravano essere pur sempre orientati da una spiccata 
volontà dirigista, dato che non era solo la gestione finanziaria delle università a essere 
influenzata in modo crescente dall’azione governativa, ma anche l’istituzione delle 
                                               
283 Normativa che aveva come obiettivo la ristrutturazione dei vari livelli dell’istruzione e che non si 
occupava quindi in via esclusiva o principale di università (disciplinata nella parte II, dedicata alla Higher 
and Furter Education). Cfr. FLUDE M. e HAMMER M. (a cura di), The Education Reform Act 1988: Its 
Origins and Implications, Falmer Press, London, 1990. 
284 Cfr. ZELLICK G., University autonomy in Britain, relazione al III Convegno annuale dell’Associazione 
italiana dei costituzionalisti, L’autonomia universitaria, Bologna, 25-26 novembre 1988. 
285 Cfr. MACLURE S., Education Reformed: A Guide to the Education Reform Act, Hodder and Stoughton, 
London, 1989. 
286 Cercando in tal modo di ridurre l’influenza del ceto accademico su tali organi (dal momento che la 
maggioranza dei membri da esso provenienti non era più assicurata dalla legge, ma risultava rimessa alla 
scelta discrezionale del ministro) e di aumentare quella dei rappresentanti del mondo imprenditoriale e 
finanziario, rischiando però in tal modo di favorire la frammentazione dell’integrità accademica delle 
università britanniche. Cfr. BERDAHL R., Academic freedom, autonomy and accountability in British 
universities, in Studies in Higher Education, vol. 15, n. 2, 1990, pp. 169-180. 
287 Venivano infatti stabiliti da tali organi vincoli di destinazione all’utilizzo delle risorse da parte delle 
strutture (attraverso termini e condizioni che potevano essere apposti ai grants allocati), così come era 
possibile per le autorità centrali impartire direttive e stabilire condizioni sulla destinazione dei fondi. 
288 Per il tramite di una politica che risultava improntata anche a recuperare un certo grado di dinamismo, 
grazie all’attivazione di nuove entità di istruzione superiore e di organismi di coordinamento. Cfr. 
WATSON D. e BOWDEN R., Why Did They Do? The Conservatives and Mass Higher Education, 1979-97, 
in Journal of Education Policy, vol. 14, n. 3, 1999, pp. 243-256. 
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nuove strutture di istruzione superiore289. L’insieme di questi cambiamenti, legati a un 
ulteriore taglio dei finanziamenti statali290, contribuì però a incentivare la seconda 
tipologia delle dinamiche sopra descritte, ossia la maggiore apertura al mercato delle 
istituzioni di alta cultura britanniche. Sia le università che colleges e Polytechnics291, 
infatti, tentarono di far fronte alla situazione attraverso un aumento del numero di 
iscritti292, cercando di assicurarsi il maggior numero possibile di studenti con rimborso 
statale per incrementare la propria dotazione finanziaria (ampliando di conseguenza 
anche la concorrenza tra le varie strutture). Ciò comportò un più chiaro collegamento tra 
le istanze dell’istruzione universitaria e quelle della produttività professionale ed 
economica293, con un conseguente funzionalizzazione dell’insegnamento alle esigenze 
di quello che veniva ormai visto come il «social business» dell’istruzione294, piuttosto 
che di quelle più prettamente culturali295. 
                                               
289 Come si poteva dedurre dalla necessità di approvazione dei loro articles of government da parte del 
Segretario di Stato per l’educazione. 
290 Il Governo, infatti, ridusse del 20% i fondi statali distribuibili dall’UFC e dal PCFC, sostituendo tale 
parte con il pagamento diretto di alcune quote da parte degli studenti che venivano poi rimborsate dallo 
Stato tramite il programma di borse di studio. Allo stesso tempo, però, le autorità centrali iniziarono a 
concentrare sempre più la loro attenzione sul sistema dei prestiti (sull’esempio dei Paesi scandinavi), in 
base al quale gli studenti dovevano rimborsare il sussidio governativo concesso (non in base al reddito) a 
partire dall’anno successivo alla laurea con un tasso d’interesse equivalente al tasso d’inflazione o, in 
termini reali, a tasso d’interesse zero. 
291 I quali, in questa fase, si erano sempre più sganciati dal controllo degli enti locali (attraverso una 
gestione maggiormente autonoma delle proprie finanze), potendo arrivare a vedersi attribuita dal ministro 
la personalità giuridica e lo status di higher education corporation (nel rispetto di alcuni requisiti minimi 
dimensionali previsti per legge). Si arrivava in tal modo a un avvicinamento di queste strutture alle 
università, anche grazie al fatto che l’Education Reform Act dettava norme di principio che si applicavano 
a tutte le istituzioni, sottraendo agli enti locali competenze in questo settore. E ciò risultava un elemento 
caratteristico dell’azione dell’esecutivo conservatore di Margaret Thatcher, che vedeva nelle autorità 
locali un freno alla capacità del governo di influenzare l’evoluzione del sistema. 
292 Dato che i criteri per l’allocazione delle risorse, anche su spinta delle autorità governative, erano 
incentrati essenzialmente sul numero delle iscrizioni raccolte dalle varie strutture nel precedente anno 
accademico. 
293 Intento che sembrava caratterizzare la politica delle amministrazioni conservatrici degli anni ottanta in 
materia di formazione. Cfr. TORRE A., L’evoluzione del sistema scolastico in Gran Bretagna, in Le 
istituzioni del federalismo, n. 5, 1999, p. 965 e ss.. 
294 Nonostante la forte autonomia nel campo della didattica continuasse a caratterizzare l’esperienza delle 
università britanniche, in questo periodo iniziò a farsi più pressante l’influenza del Governo centrale 
anche sui contenuti dell’offerta formativa, cercando di favorire un orientamento professionalizzante del 
sistema formativo. Si pensi, ad esempio, al programma della metà degli anni ottanta Enterprise in Higher 
education iniziative (secondo il quale le università avrebbero ricevuto finanziamenti per implementare 
corsi specifici sulla gestione d’impresa) o agli incentivi previsti dal DES per favorire l’attivazione di corsi 
business oriented. Cfr. KOGAN M., BAUER M., BLEIKLIE I., HENKEL M., Tranforming Hihgher education, 
Jessica Kingsley Pubblisher, London, 2000. 
295 Dato che le politiche di questi anni potevano apparire più attente alle esigenze di breve periodo (ossia 
agli evidenti vantaggi economici), piuttosto che orientate a ottenere i migliori risultati sociali e culturali 
dell’insegnamento e della ricerca. Cfr. KEEP E., Britain’s Attempts to Create a National Vocational 
Educational and Training System: A Review of Progress, in Warwick Papers in Industrial Relations, n. 
16, settembre 1987. 
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La tendenza alla centralizzazione veniva ripresa e sostenuta anche negli anni 
successivi, con l’azione del Governo guidato da John Major296, quando con l’Higher 
and Further Education Act del 1992 si ridusse ancora la differenziazione tra università e 
Polytechnics297 (cancellando di fatto il sistema binario) e si attribuì a un nuovo 
organismo (l’Higher Education Funding Council for England, HEFCE298, nato dalla 
soppressione dell’UFC e del PCFC) anche il compito di valutare la qualità 
dell’insegnamento299 delle varie strutture che ricevevano fondi statali (aumentando di 
conseguenza anche su tali aspetti l’ascendente del Governo)300. Il sistema, quindi, su 
impulso delle autorità centrali, venne investito dalla massiccia creazione di nuove 
università, le c.d. New Universities o Post-1992 Universities, strutture fondate con 
deliberazione del Privy Council e che presentavano notevoli differenze al proprio 
interno, sebbene la gran parte di esse derivasse dalla trasformazione in università di 
istituzioni del public sector dell’istruzione superiore. Una parte, infatti, era formata da 
ex Polytechnics, caratterizzando così le nuove strutture per la prevalente organizzazione 
tecnologica, mentre l’altra dal passaggio di alcuni colleges dalla dimensione della 
further a quella della higher education, investendo al contrario le zone meno colpite dal 
processo di industrializzazione, nelle quali la formazione era essenzialmente di tipo 
umanistico. In tal modo, attraverso un processo controllato centralmente dal Governo, si 
apriva il sistema all’ingresso di nuovi istituti301 che si ponevano in concorrenza con le 
                                               
296 L’amministrazione Major, infatti, risultò ugualmente impegnata a perseguire la selettività e 
l’elitarismo del sistema, attraverso l’ulteriore rafforzamento delle autorità centrali a discapito di quelle 
locali. Dell’espansione del settore dell’istruzione universitaria, infatti, avevano beneficiato maggiormente 
i giovani provenienti da ambienti benestanti piuttosto che quelli provenienti dalle famiglie più povere: si 
pensi a come in questo periodo la popolazione fosse composta per il 50% da soggetti appartenenti alle 
classi inferiori, ma degli accessi all’università solo il 25% riguardasse studenti di tale origine sociale. 
297 Dato che si aboliva il CNAA e si consentiva anche a Polytechnics e colleges di ricevere fondi destinati 
alla ricerca, potendo entrare in forte concorrenza con le università anche in tale ambito. 
298 Definito come un non-departmental public body, un ente cui era riconosciuta una funzione di 
consulenza all’interno dei processi di governo, ma che godeva comunque di ampia autonomia (in quanto 
non era amministrato direttamente dalle autorità governative, sebbene queste fossero responsabili per la 
qualità e l’efficacia del suo operato di fronte al Parlamento). Va comunque sottolineato come gli Higher 
Education Funding Councils (HEFC) fossero quattro, uno per ogni regione del Paese, con funzioni tra 
loro abbastanza affini: oltre all’HEFCE, infatti, erano presenti l’Higher Education Funding Council for 
Wales (HEFCW), lo Scottish Funding Council (SFC), il Department for Employment and Learning 
(DEL) per l’Irlanda del Nord. 
299 Un insegnamento che, come detto, diventava sempre più soggetto alle logiche del mercato e alle 
esigenze produttive della nazione. 
300 Cfr. SALTER B. e TAPPER T., State and Higher Education, Woburn Press, Essex, 1994. 
301 I quali presentavano anche un’organizzazione interna differente dalle istituzioni nate in precedenza: la 
struttura si presentava molto semplice, con un solo organo di governo (il Council, che era formato in gran 
parte da lay members) e un Academic Board composto da soli accademici, ma cui erano attribuiti poteri 
limitati (dato che veniva principalmente consultato per le questioni relative allo sviluppo delle attività 
didattiche e di ricerca). 
86 
 
università di più antica tradizione, sostenendo le dinamiche che spingevano il settore 
verso una maggiore competitività e selettività302. 
Gli anni ottanta e la prima metà degli anni novanta rappresentarono perciò un 
periodo di profondi cambiamenti per il sistema britannico di istruzione universitaria, 
contraddistinto dall’incremento del numero di studenti303, cui non corrispose però un 
aumento (ma anzi un taglio) dei finanziamenti304. Vista la scarsa disponibilità di risorse 
pubbliche, dunque, alle istituzioni di alta cultura veniva richiesto un loro efficiente 
utilizzo, da raggiungere per il tramite di un insegnamento efficace e un’elevata qualità 
dell’attività di ricerca. Per assicurare il raggiungimento di tali obiettivi, si era proceduto 
a un accentramento del sistema, perseguito sia attraverso una maggiore uniformità tra 
università e istituzioni del public sector dell’istruzione superiore (con il conseguente 
allontanamento di queste ultime dal controllo esercitato dalle amministrazioni locali), 
che mediante il forte inserimento governativo nelle maglie organizzative e funzionali 
del settore305. Ciò, tuttavia, contribuì allo stesso tempo a incentivare la concorrenza 
all’interno di un sistema che si andava sempre più espandendo, rendendolo 
estremamente sensibile alle pressioni delle forze del mercato e degli attori privati306. Le 
istituzioni di higher education, rispetto alla loro origine storica, si diffondevano 
capillarmente sul territorio, rimanendo però differenziate quanto a fondazione, struttura 
e natura, incrementando anche la concorrenzialità del sistema307. Cresceva, infatti, 
                                               
302 Caratteristiche del sistema che venivano incentivate anche da altre iniziative governative, come ad 
esempio con l’imposizione nel 1994 di un tetto alla crescita del numero degli studenti full time 
undergraduate, rendendo di conseguenza l’accesso ai corsi più selettivo. 
303 Gli studenti a tempo pieno passarono dai circa 500.000 del 1979 ai 626.000 del 1988 e ai 950.000 del 
1993, mentre quelli part-time da 268.000 a 490.000. Vedi DEPARTMENT FOR EDUCATION AND SCIENCE, 
Student Numbers in Higher education in England and Wales, Education Planning Paper n. 2, HMSO, 
London, 1990. 
304 Dato che la spesa pubblica per studente si ridusse del 30% circa tra il 1981 e il 1994. 
305 Come ad esempio con la politica di promozione in chiave incorporativa di nuove istituzioni di 
educazione superiore. Cfr. CUTHBERT R. (a cura di), Going Corporate, Further Education Staff College, 
Bristol, 1988. 
306 Dato che le università britanniche, sotto vari punti di vista, operavano sempre più come aziende con 
una produzione legata alle mutevoli condizioni di mercato. Cfr. MARINGE F. e GIBBS P., Marketing 
Higher Education: theory and practice, Open University Press, Buckingham, 2008. Una concezione che, 
però, non risultava unanimemente condivisa, visto che da più parti veniva messa in risalto la necessità per 
l’accademia di mantenere una certa distanza dal mercato al fine di contemperare elevati standard di 
qualità con sufficienti livelli di eguaglianza. Cfr. WILLIAMS G., Changing Patterns of Finance in Higher 
Education, Open University Press, Buckingham, 1992. 
307 Il percorso intrapreso dal Regno Unito per cercare di favorire un aumento del numero di studenti senza 
abbassare gli standard di qualità delle strutture, infatti, pareva caratterizzato dalla volontà di prevedere un 
sistema di istruzione universitaria di massa, basato però su istituzioni e corsi differenziati. Le varie 
strutture, infatti, iniziavano a distinguersi anche in relazione all’attività, di ricerca o di insegnamento, 
principalmente svolta, data la crisi dell’ideale humboldtiano della loro unità; i corsi, poi, risultavano 




l’importanza attribuita ai processi di valutazione308 e, di conseguenza, la selettività 
nell’assegnazione dei fondi per la didattica e la ricerca309, spingendo ogni struttura a 
conseguire livelli di efficienza sempre più alti (sia per ottenere una migliore posizione 
nella distribuzione dei finanziamenti pubblici310, che per intercettare quelli privati311), 
avvicinandole in maniera decisa al modello della c.d. «entrepreneurial university»312. E 
ciò non sembrava risultare tanto una necessità dovuta all’espansione del sistema313, 
                                               
308 Seppure l’attenzione posta alla qualità di insegnamento e ricerca fosse una caratteristica tradizionale 
dal sistema britannico (dato che meccanismi tesi alla loro valutazione e verifica erano presenti sin dagli 
anni sessanta), tale atteggiamento non fece che accentuarsi nel corso del tempo, sia per volontà politica 
che per il favore mostrato dalle stesse istituzioni. A partire dalla metà degli anni ottanta, infatti, almeno il 
20% del totale dei finanziamenti (con una punta che superava il 50% con riferimento alle attività di 
ricerca) venne ripartito tra le varie strutture in base alla valutazione dell’attività svolta e degli obiettivi 
raggiunti dai dipartimenti universitari. L’importanza della valutazione, inoltre, veniva evidenziata anche a 
livello istituzionale, come ad esempio poteva essere osservato nel campo dell’insegnamento dalla 
creazione dell’Higher Education Quality Council (HEQC, il quale si divideva in due branche, deputate 
una al controllo e una all’incremento della qualità), organo che andava a sostituire l’Academic Audit Unit 
(AAU). Cfr. HIGHER EDUCATION FUNDING COUNCIL OF ENGLAND, Promoting Quality and Opportunity, 
Annual Report 1992-93, HEFCE, Bristol, 1993. 
309 Le fonti di finanziamento delle università, infatti, andavano sempre più differenziandosi e mentre nel 
1980 era previsto ancora un unico fondo per l’attività didattica e di ricerca, successivamente si andarono a 
formare due stanziamenti distinti dei quali le varie strutture dovevano tenere una contabilità separata. 
310 Finanziamenti che, sia con riferimento alla copertura delle spese di insegnamento che di quelle di 
ricerca, risultavano collegati a parametri oggettivi (quali, ad esempio, il numero di studenti presenti nelle 
varie strutture), ma sempre più influenzati da criteri di selettività funzionale (concentrando l’attenzione 
sul grado di raggiungimento degli obiettivi). E ciò appariva evidente soprattutto nel campo della ricerca, 
dove il finanziamento ha seguito approcci essenzialmente performance-oriented, in particolare a seguito 
dell’introduzione nel 1986 del RAE (Research assessment exercise), un sistema di valutazione periodica 
teso a misurare la qualità della ricerca di base. Questo, più specificamente, aveva come oggetto non le 
istituzioni ma i singoli dipartimenti, con riferimento alle pubblicazioni dei docenti che vi afferivano, 
cercando in tal modo non tanto di cerare delle classifiche, quanto piuttosto delle valutazioni di qualità 
delle strutture in base alle quali stabilire l’allocazione dei finanziamenti. Cfr. WOODING S. e GRANT J., 
Assessing Research: The Researchers’ View, RAND, Santa Monica (California), 2003. 
311 Le entrate non statali, infatti, aumentarono in modo considerevole in questo periodo: basti pensare a 
come nel 1993 meno del 60% del reddito delle università britanniche venisse erogato direttamente dallo 
Stato, un dato che a metà anni novanta raggiunse in molte di esse un livello inferiore al 50%. E ciò non 
poteva che favorire la nascita di una valutazione sempre più basata su criteri di mercato, influenzando 
anche l’atteggiamento delle varie strutture, le quali furono incentivate ad adottare piani strategici 
(Strategic o Corporate Plans, dichiarazioni sulla missione delle istituzioni che ne illustravano i vari 
campi di azione) nell’ottica del raggiungimento di un’efficace gestione finanziaria delle proprie risorse, 
anche sulla base delle informazioni fornite dall’UFC e dal PCFC. Cfr. WATSON D., Managing strategy, 
Open University Press, Buckingham, 2000. Con riferimento alla provenienza dei finanziamenti, inoltre, 
sembra opportuno osservare come le aperture verso l’esterno fossero forti anche nel caso di università ben 
posizionate nelle graduatorie di allocazione delle risorse pubbliche, come mostrava il caso di alcune Plate 
Glass Universities (Warwick, Lancaster, York, Essex, Sussex), le quali, nonostante figurassero tra le 
prime 12 università per qualità della ricerca, dovevano buona parte delle risorse presenti nel proprio 
bilancio al collegamento costituito con il sistema economico locale. Cfr. WARNER D. e PALFREYMAN D. 
(a cura di), The State of UK Higher Education. Managing Change and Diversity, The Society for 
Research into Higher Education & Open University Press, Buckingham, 2001. 
312 Una dinamica che sembra consolidarsi e rafforzarsi negli anni successivi e che abbiamo visto essere 
tipica non solo del Regno Unito, ma anche delle altre esperienze europee analizzate. Cfr. CLARK B. R., 
Substaining Change in Universities, Open University Press, Buckingham, 2004. 
313 Come pareva invece essere accaduto tra il 1965 e il 1975, quando la differente crescita delle varie 
strutture sembrava dovuta alla loro diversa capacità di sfruttare il periodo a proprio vantaggio, piuttosto 
che a una precisa volontà politica in tal senso. 
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quanto una precisa volontà delle autorità governative314, cui le istituzioni universitarie 
parevano essersi adattate con dinamismo e flessibilità: si pensi, ad esempio, alla 
costituzione di strutture associative con un ruolo essenzialmente concertativo, ossia i 
c.d. «mission groups» (denominazione che richiamava la differenza di missioni che i 
vari gruppi si erano ritagliati)315. Anche in questo poteva evidenziarsi la peculiarità del 
percorso seguito del Regno Unito, nel quale l’attenzione posta sulla valutazione delle 
performance e sul rispetto degli obiettivi di rendimento delle varie strutture aveva 
favorito un incremento della loro autonomia finanziaria e, allo stesso tempo, 
dell’interventismo da parte delle autorità statali. 
Un maggiore attivismo dei pubblici poteri dunque, che, come vedremo, continuava 
tuttavia a differenziarsi dalle esperienze dell’Europa continentale, visto che i principi di 
indipendenza e di autonomia delle istituzioni universitarie erano ancora affermati in 
maniera perentoria, in assenza di una precisa e puntuale regolazione centralizzata del 
settore. 
 
2. Il sistema francese dalle prime affermazioni in materia di autonomia 
universitaria all’attuazione della loi Savary 
 
2.1 I primi tentativi volti ad affermare il principio di autonomia e la loi Faure 
del 1968 
 
Dalla seconda guerra mondiale in avanti l’istruzione universitaria francese (così 
come quella di gran parte degli altri Paesi europei) conobbe un periodo di forte 
espansione316, che comportò l’aumento del numero317 e della varietà degli istituti ad 
                                               
314 Tipica di amministrazioni conservatrici influenzate dallo spirito liberistico, ma che non sarà del tutto 
ostacolata neanche dai laburisti, visto il suo possibile utilizzo al fine di estendere l’offerta universitaria a 
strati più ampi della popolazione. 
315 Si pensi, ad esempio, al c.d. «Russell Group» (associazione formatasi nel 1994 e che riunisce alcune 
tra le più prestigiose istituzioni universitarie britanniche) o al «1994 Group» (che riunisce strutture 
universitarie minori, ma particolarmente impegnate nell’attività di ricerca), organizzazioni nate 
essenzialmente per rispondere alla creazione di nuovi centri universitari a seguito della riforma del 1992. 
Si veda, inoltre, l’Alliance of Non-Aligned Universities (che dal 2006 prenderà il nome di University 
Alliance, la quale riunisce un folto numero di teaching universities che cercano di ritagliarsi propri spazi 
di ricerca e finanziari), la Coalition of Modern Universities del 1997 (che dal 2007 si darà il nome di 
Million Plus) o la Universities Scotland, tutte organizzazioni nate in concorrenza tra loro per contrastare 
l’egemonia delle prime due associazioni nell’influenzare la politica universitaria, in particolare con 
riferimento al finanziamento dell’attività di ricerca. 
316 Nel 1967 usufruivano ormai dell’insegnamento universitario oltre 440.000 studenti, con una crescita 
della popolazione studentesca che superava in percentuale di gran lunga quella della popolazione 
generale. Cfr. LEVILLAIN P., L’università francese: dall’età dell’oro alla Rivoluzione del 1968, in 
STRACCA L. (a cura di), L’università e la sua storia, op. cit., pp. 173-181. 
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essa dedicati. I movimenti che sostenevano le ragioni dell’autonomia, già attivi prima 
della guerra, riemersero con maggiore intensità nel corso degli anni cinquanta del 
Novecento318. Essi si ponevano come obiettivo la trasformazione delle facoltà in istituti 
universitari realmente autonomi, da realizzare attraverso la ricerca di nuove fonti di 
finanziamento (diverse da quella statale) sulle quali poter fare affidamento, una 
maggiore libertà nelle assunzioni, lo sviluppo più deciso del settore della ricerca. Un 
bisogno di autonomia che in gran parte trovava giustificazione nella massificazione 
dell’insegnamento universitario, nella necessità di adattare le strutture amministrative e 
didattiche al mutare dei tempi, nonché nell’esigenza di una migliore organizzazione 
della ricerca scientifica319. 
Mentre si intensificava una riflessione generale sul destino dell’insegnamento 
superiore, al fine di renderlo maggiormente libero da una tutela statale che era divenuta 
troppo stringente, si svilupparono e presero forma rivendicazioni sindacali (tanto presso 
gli studenti, che all’interno del corpo docente) il cui obiettivo principale era lo Stato (o, 
più precisamente, il Ministero dell’istruzione), accusato essenzialmente di incompetenza 
sul versante della didattica e di scarsa attenzione alle esigenze delle istituzioni di alta 
cultura sul versante finanziario320. Da un certo punto di vista, quindi, la crisi del maggio 
del 1968 poteva apparire, oltre che una battaglia per una maggiore democratizzazione 
delle strutture tradizionali, come il risultato di un percorso autonomista di natura 
complessa e contraddittoria. Le facoltà, raggruppate in università, nei fatti dopo il 1969, 
per molto tempo subordinate a un potere politico onnipotente e onnipresente legato al 
mantenimento e al rafforzamento dell’originaria struttura napoleonica, aspiravano a 
conquistare una reale autonomia, ricercando così una connessione con la propria origine 
medievale, anche attraverso il riferimento alle università anglosassoni e ad altre 
esperienze straniere. 
                                                                                                                                         
317 La massificazione dell’istruzione universitaria, infatti, condusse a metà degli anni sessanta del 
Novecento a una certa distribuzione degli istituti, con la creazione di nuove università e città universitarie 
(come Nantes e Nizza).  
318 Venne creata, ad esempio, un’Associazione di studio per lo sviluppo della ricerca scientifica animata 
da Pierre Donzelo, nonché organizzati alcuni congressi nazionali (a Caen nel 1956 e a Grenoble nel 1957) 
al fine di tentare di definire un’efficace strategia riformatrice. Cfr. DROUARD A., Le mouvement de 
réforme de l’enseignement supérieur aprés 1945: permanence des ambiguïtés et semi-échec, in DROUARD 
A. (a cura di), Processus de changement et mouvements de réforme dans l’enseignement supérieur 
français, op. cit., pp. 87-126. 
319 Anche a seguito del progressivo aumento del numero di studenti, infatti, l’egualitarismo e l’uniformità 
rimasero principi validi per molto tempo, dovendo così attendere la metà degli anni sessanta per l’avvio di 
una differenziazione delle facoltà francesi (come ad esempio con la creazione nel 1966 degli IUT, 
Instituts Universitaires de Technologie, che offrivano una formazione breve fortemente 
professionalizzante). 
320 Cfr. GERBOD P., Les enseignants et la politique, Presses universitaires de France (PUF), Paris, 1976. 
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Nonostante le varie trasformazioni prodottesi nel sistema francese nella prima metà 
del Novecento, va osservato come le strutture universitarie nate a seguito della loi Liard 
del 1896 fossero cambiate ben poco e come l’insegnamento risultasse ancora per larghi 
tratti di tipo tradizionale. Alla vigilia del maggio del 1968, quindi, l’istruzione 
universitaria era essenzialmente organizzata attorno a tre gruppi di istituti: le Grandes 
Écoles, gli organismi di ricerca creati nel periodo della seconda guerra mondiale (come 
il CNRS o l’INSERM), le facoltà (tra loro scarsamente coordinate). Gli eventi del 
maggio del 1968321, sia a Parigi che nelle province, colsero però molti di sorpresa322; e 
seppure il numero crescente di studenti avesse messo in evidenza alcune note 
problematiche del sistema (essenzialmente dovute all’estrema centralizzazione delle 
decisioni), il Governo pensò di poterle affrontare con soluzioni puramente tecniche. La 
mole delle proteste, però, non fece che crescere, costringendo le autorità politiche ad 
adottare la legge di orientamento n. 68-978 del 12 novembre 1968 (la prima delle grandi 
leggi di decentramento in Francia). Studenti e docenti, infatti, volevano essere 
maggiormente coinvolti nelle decisioni e non più risultare come meri esecutori di scelte 
statali. Si iniziò quindi a considerare necessaria una politica di decentramento, attuata 
attraverso il trasferimento di alcuni poteri statali alle regioni, ai dipartimenti e ai 
comuni, nonché alle istituzioni universitarie. 
Con la loi Faure323 (dal nome dell’allora Ministro della Pubblica Istruzione) vi è 
stata quindi la prima concreta e formale affermazione del principio di autonomia nel 
sistema universitario francese. L’articolo 3 della legge, infatti, disponeva che «le 
università sono enti pubblici a carattere scientifico e culturale, godono di personalità 
giuridica e autonomia finanziaria»; inoltre, nei differenti titoli del testo si riprendeva 
come motivo ricorrente proprio il termine autonomia324. Si stabiliva in tal modo per la 
prima volta l’esistenza di scuole e università autonome, in grado di poter gestire i propri 
bilanci e ottenere finanziamenti derivanti da capitali privati e sovvenzioni dalle regioni, 
dai dipartimenti e dai comuni. Le università, inoltre, potevano elaborare propri statuti e 
decidere in merito alla didattica e alla ricerca. Il livello di decisione, in definitiva, non 
                                               
321 Originati dalla protesta contro la riforma proposta da Christian Fouchet (Ministro dell’Educazione nel 
governo gollista di Georges Pompidou), tendente a introdurre una forte selettività nel sistema, al fine di 
ridurre il numero degli studenti universitari e creare un legame stretto fra università e mondo produttivo. 
322 Si pensi che nel 1968 la riforma dell’università non figurava nel programma di alcun partito politico. 
323 Una legge nella quale il ministro Edgar Faure volle che figurassero solo quelle disposizioni che 
potevano essere condivise da tutti i deputati e tutti i senatori, tanto che venne approvata all’unanimità dei 
votanti. Cfr. ALLIOT M., Les pouvoirs politiques et la réforme de 1968 en France, in ROMANO A. e 
VERGER J. (a cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 277-285. 
324 Titolo III: autonomia amministrativa e partecipazione; Titolo IV: autonomia didattica e partecipazione; 
Titolo V: autonomia finanziaria. 
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sarebbe stato più solo costituito dallo Stato o dalla facoltà, ma anche dall’università, 
sottolineando in tal modo lo spirito decentralizzatore presente nella legge, la quale 
piuttosto che imporre delle soluzioni cercava di avanzare delle proposte325. 
L’università, dunque, risultava più autonoma326, ma era caratterizzata anche da altri 
due principi fondamentali presenti nella legge del 1968: la multidisciplinarità e la 
partecipazione. La loi Faure, infatti, sostituiva le facoltà del modello antecedente con 
istituti multidisciplinari (établissements publics à caractère scientifique et culturel, 
EPSC), divisi in unità di insegnamento e di ricerca (unités d’enseignement et de 
recherche, UER), così da cercare di avvicinare le istituzioni universitarie al mondo 
dell’impresa attraverso una maggiore specializzazione degli studi, nonché di fornire una 
risposta all’aumento della popolazione studentesca. Risposta che, comunque, risultava 
parzialmente differente nel caso delle università e delle Grandes Écoles, dato che per le 
prime si scelse di creare nuove strutture da dislocare su tutto il territorio francese327, 
mentre per le seconde si puntò sull’aumento e sulla diversificazione del numero di 
istituti (così da evitare un eccessivo indebolimento della loro capacità selettiva, dato che 
si cercò di mantenere la loro configurazione iniziale sia in termini di dimensioni che di 
modello)328. Altro principio cardine della legge, inoltre, risultava quello della 
partecipazione, dato che venivano coinvolti nella gestione delle università un numero 
maggiore di componenti della comunità accademica. Risultava infatti stretto il legame 
tra tale principio e quello di autonomia: quest’ultimo aveva ricadute evidenti 
sull’organizzazione interna delle strutture (le istituzioni e i loro UER si amministravano 
attraverso un consiglio eletto, determinavano i propri statuti e venivano dirette dal 
Président d’université, Presidente dell’università, eletto in seno al consiglio stesso329), 
                                               
325 Cfr. FAURE E., Philosophie d’une réforme, Plon, Paris, 1969. 
326 Viste le nuove responsabilità attribuite alle università il ministero decise di istituire un organismo che 
raggruppasse le università francesi, in modo da rappresentarne la voce istituzionale: la Conférence des 
Présidents d’Université (CPU), presieduta dal ministro, tentava in tal modo di diventare il negoziatore 
principale delle idee e delle proposte riguardanti il futuro dell’istruzione superiore e della ricerca nel 
Paese. 
327 Ne vennero create 73, collocate nelle varie regioni francesi. Cfr. Cfr. FRÉMONT A., HÉRIN R., JOLY J., 
Atlas de la France universitaire, La documentation Française, Paris, 1992. 
328 Tale strategia venne portata avanti attraverso l’apertura in varie città di provincia di scuole con 
caratteristiche identiche a quelle della scuola originaria o con la creazione di scuole di natura differente 
(spesso private o a carico delle comunità locali) comunque ispirate al modello originario. 
329 La creazione della figura del Presidente era giustificata dalla necessità di legittimare nel migliore dei 
modi una carica che fosse in grado di esercitare efficacemente la propria funzione. Una legittimità che si 
basava su una durata abbastanza lunga del mandato (5 anni, senza però la possibilità della rielezione 
immediata), ma anche su un processo elettorale ben determinato (dato che la sostituzione del Presidente 
diventava un momento essenziale nella vita degli istituti). Al Recteur, che in precedenza era, di diritto, 
direttore dell’università, si sostituiva quindi un Presidente non più nominato dal ministro, ma eletto dai 
rappresentanti del Consiglio (Conseil d’établissement, composto in media da 72 membri). Un’elezione 
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così come la partecipazione era il mezzo essenziale che garantiva di alimentare il 
percorso autonomistico. La gestione delle strutture non veniva più riservata solo ai 
professori e ai maîtres de conférences: studenti, personale non docente («personnels 
administratifs, techniciens, ouvriers et de service») e «personnalités extérieures» 
(soggetti esterni rappresentanti del mondo locale, imprenditoriale e produttivo) 
potevano «partecipare», mostrando la volontà di aprire gli istituti al contesto 
economico, politico e sociale di riferimento. 
Se si osserva l’applicazione della loi Faure negli anni successivi alla sua 
approvazione, però, si può rilevare come uno dei suoi obiettivi principali, ossia la 
creazione di università maggiormente autonome, così da renderle strutture di decisione 
realmente attive, non venne raggiunto pienamente330. In primo luogo, le unità di 
insegnamento e di ricerca avevano assunto un peso considerevole nei primi anni 
successivi all’approvazione della legge, rendendo così difficoltoso il trasferimento dei 
loro poteri alle istituzioni universitarie. In secondo luogo, era presente in buona parte 
dei politici del tempo un atteggiamento teso a conferire una portata limitata alla legge, 
facendo così emergere la sua reale natura di tattica politica (volta a superare un 
momento di forte crisi e far cessare le proteste studentesche) piuttosto che di vera 
riforma per modernizzare l’istruzione universitaria331. La convinzione che le decisioni 
prese a livello statale fossero più appropriate perché fondate su informazioni più ampie 
e meno influenzabili dalle contingenze locali rispetto a quelle prese da enti decentrati, 
infatti, era ancora molto presente in questo periodo e ciò non poteva che condizionare 
l’applicazione di una legge che formalmente avrebbe dovuto fornire gli atenei di un 
certo grado di autonomia. I due cardini fondamentali del sistema universitario francese, 
lo Stato e le facoltà, non abbandonarono quindi mai definitivamente la scena per 
lasciare spazio alle rinnovate istituzioni universitarie. L’autonomia amministrativa 
implicava che ciascuna università elaborasse i propri statuti, ma i modelli forniti dal 
ministero finirono per influenzarne la predisposizione. L’autonomia didattica 
comportava che ogni istituzione decidesse sui propri insegnamenti e sui diplomi 
corrispondenti, ma anche in tale ambito il ministero recuperò ben presto un decisivo 
                                                                                                                                         
che avveniva per il tramite di un sistema a scrutinio maggioritario uninominale indiretto che dotava la 
competizione di un alto tasso di «politicizzazione». Cfr. VEDEL G., Autonomie et participation: bilan de 
la loi d’orientation, in Revue française d’administration publique, n. 14, 1980, pp. 327-345. 
330 Cfr. RÉMOND R., L’autonomie universitaire, relazione al III Convegno annuale dell’Associazione 
italiana dei costituzionalisti, L’autonomia universitaria, Bologna, 25-26 novembre 1988. 
331 Cfr. MILHAUD G., La réforme de 1968: la création des nouvelles universités, in Revue administrative, 
n. 338, 2004, pp. 127-133. 
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spazio di azione332. L’autonomia finanziaria implicava che le università gestissero 
liberamente il proprio bilancio (che lo Stato doveva continuare a sostenere), ma il 
rischio del cattivo uso delle risorse fece lentamente riemergere il forte ruolo 
ministeriale333. In tal modo lo spirito di decentramento insito nella legge del 1968 non 
fu colto e sviluppato appieno, lasciando ancora largo spazio alla struttura burocratica 
delle UER (limitando così anche la formazione di una più stretta relazione tra le 
università e il mondo del lavoro). 
La situazione, però, mutò ulteriormente con l’arrivo al potere della sinistra nel 
1981, che aprì la strada a nuove riforme sia in materia universitaria, che nella 
distribuzione territoriale dei poteri. 
 
2.2 Il rapporto tra autonomia universitaria e meccanismi di governance a 
seguito delle riforme degli anni ottanta e della loi Savary del 1984 
 
Con l’inizio degli anni ottanta del Novecento cominciò ad affermarsi con decisione 
all’interno dell’ordinamento francese una linea di tendenza diretta a costruire un 
maggior grado di decentramento. Grazie alla riforma Mitterand-Deferre del 1982, si 
avviò il processo di nascita e di consolidamento delle regioni, che acquistarono una 
personalità giuridica propria e istituzioni elettive334. La loi Faure del 1968, inoltre, 
venne progressivamente sostituita dalla legge n. 84-52 del 26 gennaio del 1984, la c.d. 
loi Savary335, che cercò di adattare il sistema universitario alle evoluzioni sociali della 
fine del XX secolo, rivitalizzando i principi che stavano alla base della precedente 
normativa336. Tali trasformazioni non potevano che influenzare anche le relazioni 
intercorrenti tra pubblici poteri e insegnamento universitario, dando vita a una sorta di 
                                               
332 Nel 1971, ad esempio, la legge venne modificata e i diplomi nazionali fecero sparire quasi del tutto i 
diplomi delle università. 
333 Nel 1975, infatti, una ulteriore modifica alla loi Faure prevedeva il diritto del ministro di distribuire 
sui vari insegnamenti e ricerche le risorse assegnate alle università. 
334 Con la legge n. 82-213 del 2 marzo 1982, infatti, grazie alla istituzione delle regioni, definite come 
«collettività territoriali amministrate da un Consiglio regionale eletto a suffragio universale diretto», si 
avviava in Francia il percorso di decentramento dell’ordinamento (il quale, essendo legittimato dalla 
natura rappresentativa dell’ente territoriale, si differenziava dal deconcentramento, essenzialmente 
esercitato in nome e per conto dell’ente sovraordinato). 
335 Il percorso che portò all’adozione di questa legge non fu semplice o privo di ostacoli: il progetto di 
legge fu approvato solo dopo 7 mesi di discussioni, vista la contrarietà dell’opposizione e di alcuni 
sindacati di insegnanti, nonché una decisione del Conseil Constitutionnel che dichiarò la non conformità 
alla Costituzione di alcune sue disposizioni. Cfr. FRIER P.-L. Les universités en France, in Rivista 
trimestrale di diritto pubblico, 1990, pp. 184-198. 
336 Cfr. BONHOTAL J.-P., L’organisation budgétaire, financière et contable dans l’enseignement 
supérieur, in AJDA, settembre 1989, p. 507. 
94 
 
rapporto triangolare: la politica di decentramento, infatti, consentiva allo Stato di 
trovare nelle collettività locali e nelle università dei partner reali cui poter fare 
riferimento. Le autorità statali, così, si trovavano nelle condizioni di poter 
regolamentare in maniera più cirscoscritta le attività universitarie, sviluppando una 
politica volta alla contrattualizzazione dei rapporti e concedendo un maggior grado di 
autonomia (amministrativa, didattica, finanziaria) alle istituzioni di alta cultura. Inoltre, 
regioni, dipartimenti e comuni favorirono lo sviluppo dell’insegnamento universitario, 
consci del peso che ciò poteva rivestire per il progresso economico e culturale dei loro 
territori. Ne erano un esempio evidente i Contrat de Plan État-Région, contratti 
pluriennali concernenti la programmazione e il finanziamento di progetti chiave per il 
territorio di riferimento, definibili sia nel campo dell’istruzione che della ricerca337. In 
tal modo, il meccanismo di finanziamento dell’istruzione universitaria non risultava più 
fondato solo su finanziamenti fissi, ma era legato anche a una logica di valutazione 
successiva dei risultati. 
Il confine tra potere politico e università, quindi, si stava muovendo in direzione di 
una maggiore autonomia. La loi Faure del 1968 era stata l’occasione per uno sviluppo 
breve e relativo, ma comunque utile: essa aveva avuto il merito di rinnovare il sistema 
attraverso la creazione di strutture universitarie differenti da quelle ereditate dal passato. 
La loi Savary si muoveva in linea con tale politica, cercando però di rimediare alle 
carenze della legge di orientamento del 1968, quali la separazione tra le università e gli 
altri istituti di istruzione superiore338 e la mancata garanzia dei principi di autonomia339, 
multidisciplinarità e partecipazione340. Più nello specifico, con la loi Savary sembrava 
                                               
337 Mentre le regioni più ricche (come Rhône-Alpes o Midi-Pyrénées) si concentrarono essenzialmente 
nel favorire la cooperazione nell’ambito della ricerca, molte altre, soprattutto quelle con maggiori 
difficoltà economiche, cercarono di sfruttare i contratti come modo per accrescere il numero di cittadini 
presenti sul territorio regionale (per il tramite di una maggiore e nuova offerta formativa), provando così a 
sostenere lo sviluppo economico di tali aree. 
338 La loi Faure, infatti, era applicabile alle facoltà e a certi tipi di istituti (come gli IUT, Instituts 
Universitaires de Technologie, o gli ISST, Instituts des Sciences Sociales du Travail), ma non ad altre 
strutture di insegnamento superiore (come quelle che facevano riferimento al Ministero dell’istruzione), 
mentre la loi Savary cercava di disciplinare l’intero settore dell’istruzione superiore, raggruppando 
università e Grandes Écoles in un unico testo. 
339 In relazione a tale principio, importante risultava anche la decisione n. 83-165 DC del Conseil 
Constitutionnel del 20 gennaio 1984, con la quale veniva ritrovato il suo fondamento costituzionale nel 
principio di indipendenza dell’insegnamento e della ricerca universitaria, come collegato alla garanzia 
della libertà di espressione di cui all’articolo 11 della Dichiarazione dei diritti del 1789. L’autonomia 
universitaria, quindi, veniva descritta come un elemento fondante del sistema di istruzione, in quanto tesa 
a garantire l’elaborazione di un sapere critico e la creazione di nuove conoscenze, che rappresentavano in 
ultima analisi ciò che risultava essenziale per l’istruzione stessa offrire. 
340 Anche in materia di governance interna, infatti, la loi Savary cercava di rimediare ai difetti della 
normativa precedente, senza alterare completamente la sua logica di fondo. L’organizzazione e il 
funzionamento delle università si basavano ancora sul rapporto dialettico tra organi «legislativi» e organi 
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essere abbandonata l’idea stessa della necessità di uno stretto controllo centralizzato, 
aumentando così la fiducia riposta nelle università341, come si poteva riscontrare nella 
costituzione del Comité National d’Évaluation (CNE), la cui indipendenza era 
solennemente affermata nella legge342. A tale organo, infatti, era affidato l’importante 
compito di valutare343 le istituzioni pubbliche a carattere scientifico, culturale e 
professionale (ma non gli individui) nei settori corrispondenti alle mansioni del servizio 
pubblico dell’insegnamento superiore344 (nonostante non distribuisse finanziamenti e 
                                                                                                                                         
«esecutivi», ma si cercava di rafforzare la partecipazione all’interno di strutture più aperte e democratiche 
(in controtendenza rispetto a interventi precedenti volti a ridurre progressivamente il numero e il ruolo 
degli studenti nei consigli, come avvenuto con la loi Sauvage del 1980). Mentre la legge di orientamento 
del 1968 dotava l’università di un solo consiglio, la nuova disciplina ne prevedeva tre: il Conseil 
scientifique (CS), il Conseil des études et de la vie universitaire (CEVU, all’interno del quale studenti e 
docenti erano ugualmente rappresentati) e il Conseil d’administration (CA, che prendeva il posto del 
Conseil d’établissement). Quest’ultimo risultava l’organo più importante e, allo stesso tempo, il più 
«politicizzato»: determinava la politica dell’istituzione, soprattutto deliberando sul contenuto del contrat 
d’établissement; votava il budget e sanciva la regolarità dei conti; approvava gli accordi e le convenzioni 
firmate dal Presidente; esercitava in prima istanza il potere disciplinare all’interno di una specifica 
sezione. Il CEVU svolgeva invece essenzialmente un ruolo di proposta nei confronti del CA per la 
politica dell’istituzione; esso esaminava anche le domande di habilitation, predisponeva misure per 
favorire l’occupabilità degli studenti e promuoveva attività culturali, sportive, sociali, di associazione 
all’interno della struttura. Il CS, infine, era incaricato di indirizzare proposte politiche al CA in materia di 
ricerca, di documentazione scientifica e tecnica, così come per la distribuzione dei finanziamenti in questi 
campi. L’esecutivo era invece rappresentato dal Presidente, il quale svolgeva funzioni rilevanti sia da un 
punto di vista politico che amministrativo ed era posto al centro dell’organizzazione istituzionale degli 
atenei. Un’organizzazione che si presentava dunque complessa, visto che comunque il sistema dei 
consigli risultava un passaggio obbligato per qualsiasi decisione e si trovava all’origine dell’elezione del 
Presidente. Cfr. BOFFO S. e DUBOIS P., The weakness of university legislative bodies: the cases of France 
and Italy, in International Review of Administrative Science, vol. 71, n. 1, 2005, pp. 35-54; FORONI M., 
Francia, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), La governance delle università. Italia, Francia, Germania, 
Inghilterra, Spagna, Universitas Quaderni 24, Cimea della Fondazione Rui, Roma, ottobre 2009, pp. 87-
116. 
341 Che si fondava sul collegamento tra autonomia, responsabilità e valutazione. La valutazione delle 
politiche universitarie, infatti, riasaliva agli anni sessanta (quale mezzo per razionalizzare il servizio 
pubblico), ma si basava su un sistema essenzialmente tecnocratico e verticale. È proprio in questo 
periodo, invece, che si sviluppò una nuova concezione della valutazione delle politiche pubbliche, ispirata 
ai metodi anglosassoni e finalizzata a responsabilizzare maggiormente i soggetti agenti. 
342 Tale indipendenza derivava essenzialmente dal fatto che al CNE veniva riconosciuta una completa 
autonomia di spesa nell’ambito dello stanziamento attribuito annualmente dal ministero, nonché dalla sua 
composizione (dato che i suoi membri erano nominati con decreto del Consiglio dei ministri dopo essere 
stati scelti tra le liste definite da più di nove proponenti tra cui il Consiglio Nazionale delle Università, il 
Consiglio di Stato e la Corte dei conti). Cfr. STARAPOLI A., The Comité National d’Evaluation: 
preliminary results of a French Experiment, in European Journal of Education, vol. 22, n. 2, 1987, p. 123 
e ss.. 
343 La valutazione si basava su un insieme di criteri derivanti anche dal confronto con i metodi più diffusi 
a livello internazionale. Nello specifico, il CNE aveva individuato indicatori relativi: all’insegnamento 
(durata media degli studi, tasso di occupabilità dei laureati, formazione continua), alla ricerca 
(produttività dell’attività di ricerca, autovalutazione interna, politiche di valorizzazione in questo campo), 
alla politica d’ateneo per la gestione finanziaria e dei servizi. Cfr. COMITÉ NATIONAL D’ÉVALUATION, 
Méthodologie de l’évaluation. Critères et indicateurs pour l’évaluation d’un établissement 
d’enseignement supérieur, in Bulletin du Comité National d’Évaluation, n. 6, maggio 1988. 
344 Mansioni che venivano precisate nell’articolo 4 della legge: formazione iniziale e continua; ricerca 
scientifica e tecnologica, nonché la valorizzazione dei suoi risultati; diffusione della cultura e 
informazione scientifica e tecnica; cooperazione internazionale. 
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non avesse alcun potere di regolazione345). Inoltre, erano presenti nel sistema altri 
organi volti a creare un coordinamento nei rapporti tra Stato e istituzioni universitarie: il 
Conseil National de l’Enseignement Supérieur et de la Recherche (CNESER), che 
aveva un ruolo essenzialmente consultivo sui vari contratti stipulati e sulle questioni 
concernenti la pianificazione dell’insegnamento superiore; il Conseil National des 
Universités, cui spettavano compiti in materia di titoli e carriere degli insegnanti, 
costituendo una notevole garanzia per l’indipendenza del personale346. Sempre 
nell’ottica della concessione di una maggiore autonomia per le strutture universitarie si 
poneva anche l’articolo 20 della loi Savary, il quale prevedeva come «le attività di 
formazione, di ricerca e di documentazione» potessero essere oggetto di un contratto 
pluriennale con l’amministrazione centrale da stipulare sulla base di un piano strategico 
nel quale l’università definiva gli obiettivi che intendeva raggiungere (tenendo anche in 
considerazione i bisogni nazionali e locali) e il Governo garantiva le risorse necessarie 
per realizzarli. Questa politica volta alla contrattualizzazione dei rapporti tra autorità 
centrale e istituzioni universitarie comportava nei fatti un maggior grado di autonomia 
per queste ultime, le quali, rispettando quanto concordato nel contratto, potevano agire 
direttamente dovendo subire soltanto un controllo successivo della loro attività (svolto 
dal Comitato nazionale di valutazione sui rapporti da loro prodotti). Una scelta che, 
prevedendo la possibilità per le istituzioni universitarie di confrontarsi individualmente 
con il ministero, aveva anche favorito una maggiore differenziazione all’interno del 
sistema. Con la loi Savary, inoltre, si attuava una politica in linea con l’innalzamento 
della popolazione studentesca347 che ormai si stava affermando in tutta Europa, grazie 
soprattutto all’incremento del numero degli ammessi al baccalauréat348. A tali 
dinamiche si era infatti risposto con scelte volte a differenziare l’offerta di istruzione, 
soprattutto attraverso la professionalizzazione di diverse formazioni (come le nuove 
formazioni di ingegneri, NFI, organizzate nelle università e nelle scuole di ingegneria in 
associazione con le imprese e il mondo professionale). Scelte che vennero sostenute 
anche dagli interventi degli anni successivi, come mostrava la legge n. 89-486 del 10 
                                               
345 Il CNE, infatti, produceva rapporti e raccomandazioni, ma si lasciava alla scelta discrezionale 
dell’amministrazione e del ministro se attuarli o meno. 
346 Anche nell’ambito della ricerca esistevano diversi organi consultivi del ministero, tra i quali il Conseil 
Supérieur de la Recherche et de la Technologie (CSRT), il Conseil National de Science e il Conseil 
National pour un Nouveau Développement des Sciences Humaines et Sociales. 
347 Cresciuta in maniera vertiginosa nel corso del XX secolo, dato che partendo dai circa 55.000 studenti 
del 1940 si era superato il milione prima della fine degli anni ottanta. Cfr. MINOT J. e CONNAT M. (a cura 
di), Les universités après la loi sur l’enseignement supérieur du 26 janvier 1984, Berger-Levrault, Paris, 
1984. 
348 Che passarono dai circa 60.000 degli anni sessanta gli oltre 400.000 degli anni novanta. 
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luglio del 1989 (loi d’orientation sur l’éducation, detta anche loi Jospin), il cui articolo 
3 prevedeva l’obiettivo di «condurre, di qui a dieci anni, l’insieme di una fascia di età al 
minimo al livello della licenza di scuola professionale o del diploma di studi 
professionali, e 80% al livello del baccalauréat». 
Anche le altre scelte compiute con la loi Savary furono comunque supportate negli 
anni successivi, mostrando una certa continuità del disegno riformatore, nonostante in 
questi anni si fossero alternate nel governo del Paese differenti forze politiche349. A 
partire dalla fine degli anni ottanta l’utilizzo degli spazi di autonomia e lo sviluppo delle 
abilità strategiche delle università si era diffuso in maniera sempre più costante. Il 
fallimento del progetto di legge Devaquet del 1986 (che cercò di abrogare la loi Savary) 
mostrava i primi sentori della fine delle contestazioni ai principi della loi Faure ripresi 
dalla legge del 1984. La loi Jospin, in primo luogo, consolidava il ruolo giocato dalla 
valutazione all’interno del sistema, prevedendo un rafforzamento della figura del 
Comité National d’Évaluation (costituito come un’autorità amministrativa 
indipendente). Un obiettivo che si tentava di raggiungere anche mediante la creazione di 
un nuovo organo ad opera del decreto n. 89-294 del 9 maggio del 1989, il Comité 
National d’Évaluation de la Recherche (CNER), cui veniva assegnato il compito di 
valutare i risultati delle politiche nazionali in materia di ricerca e sviluppo. Anche il 
metodo della contrattualizzazione dei rapporti tra autorità centrale e università, inoltre, 
venne implementato sotto il ministero Jospin-Allègre, ponendo le seconde al centro 
delle procedure, limitando e marginalizzando di fatto i riferimenti disciplinari e 
generando una sorta di dottrina dell’autonomia. In questi anni, poi, le collettività locali 
si impegnarono in maniera crescente a collaborare al finanziamento degli investimenti 
nel settore dell’istruzione universitaria350, soprattutto attraverso contratti con l’autorità 
centrale che ne stabilivano le modalità di attuazione. Ciò era diretto essenzialmente a 
rispondere all’aumento del numero degli studenti attraverso una politica di 
ristrutturazione dei campus e di costituzione di nuove istituzioni351 in città che ne erano 
sprovviste (al fine anche di ridurre gli squilibri nella distribuzione territoriale degli 
                                               
349 Dato che il partito socialista restò al governo dal 1984 al 1986 (con Pierre Mauroy prima e Laurent 
Fabius poi) e dal 1988 al 1993 (con Michel Rocard, Édith Cresson e Pierre Bérégovoy), mentre le forze 
politiche di destra dal 1986 al 1988 (con Jacques Chirac) e dal 1993 al 1997 (con Édouard Balladur prima 
e Alain Juppé poi). 
350 Un contributo che si presentava ingente, dato che vennero investiti più di 15 miliardi di franchi tra il 
1990 e il 1995. 
351 Tali istituzioni prendevano il nome di «antenne universitarie», spesso annesse a un’«università 
madre». Cfr. GROSSETTI M. e LOSEGO P., La territorialisation de l’enseignement supérieur et de la 
recherche. France, Espagne, Portugal, L’Harmattan, Paris, 2003. 
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istituti e di decongestionare quelli di maggiori dimensioni)352. Grazie al progetto 
«Université 2000»353, dunque, si assisteva a un forte riavvicinamento tra la società e le 
istituzioni universitarie, viste ormai come un’importante risorsa per lo sviluppo del 
territorio locale a livello economico, culturale e sociale. Era diretta infine a rispondere 
all’aumento della popolazione studentesca e del conseguente sovraffollamento di alcune 
sedi anche la scelta, adottata nel 1991, di creare gli Istituti Universitari 
Professionalizzati (IUP) e gli Istituti Universitari di Formazione dei Maestri (IUFM). 
Un periodo, pertanto, che si fondava sul bisogno di rispondere alle nuove sfide 
poste da un insegnamento universitario ormai massificato, cui si cercò di far fronte 
attraverso una maggiore differenziazione del sistema (da attuare tramite una spinta alla 
professionalizzazione di una parte almeno degli studi, in connessione con le esigenze 
occupazionali della nazione), una politica di contrattazione con gli istituti che cercava di 
garantirne una più ampia autonomia (anche per il tramite della valutazione e del nuovo 
organo indipendente che era incaricato di tale compito), una maggiore regionalizzazione 
e delocalizzazione delle sedi (attraverso la creazione di nuove strutture e di alcuni poli 
che operavano come coordinamento tra le università e le altre istituzioni di 
insegnamento superiore di una stessa regione)354. Le istituzioni di alta cultura, quindi, 
venivano ormai considerate un soggetto rilevante all’interno del sistema, in 
contrapposizione alla visione affermata in precedenza basata sul dominio 
dell’amministrazione centrale e sul suo rapporto con le facoltà355. La politica di 
contrattazione instaurata dal centro del sistema sollecitava le istituzioni a procedere a 
un’autovalutazione effettiva, cercando di far emergere i propri obiettivi e punti di forza, 
che l’amministrazione si impegnava a sostenere (anche grazie a un’attività di 
                                               
352 In questo ambito, infatti, si presentavano essenzialmente due scenari, entrambi poco soddisfacenti: le 
vecchie facoltà locali del centro-città che apparivano spesso come strutture arcaiche e degradate; i 
campus, costruiti negli anni sessanta nelle periferie, che venivano sovente abbandonati dai loro utenti 
prima della fine dei corsi a causa delle loro condizioni. L’intervento delle collettività locali in questo 
ambito, allora, era giustificato sia dalle problematiche inerenti alle cattive condizioni in cui si trovavano 
molte strutture universitarie, anche a causa della mancanza di fondi, sia dalla presa di coscienza delle 
stesse realtà locali in relazione al valore che un sostegno a tali strutture poteva assicurare per lo sviluppo 
del tessuto urbano. Cfr. DUBET F., FILATRE D., MERRIEN F.-X., SAUVAGE A., VINCE A., Universités et 
villes, L’Harmattan, Paris, 1994. 
353 Progetto lanciato nel 1990 e che era, allo stesso tempo, un piano di discussione tra le autorità centrali, 
le collettività locali e la comunità universitaria, uno schema previsionale di sviluppo del sistema 
universitario, un piano di investimenti per costruire nuovi impianti e ristrutturare quelli esistenti. 
354 La mappa della distribuzione territoriale delle università, infatti, cambiò radicalmente in questo 
periodo, anche se va osservato come le modificazioni intercorse non produssero gli stessi risultati nelle 
varie regioni. Cfr. BARON M., La formation supérieure en régions, in Cybergeo: Revue européenne de 
géographie, n. 279, 23 giugno 2004. 
355 I controlli amministrativi sugli atti e l’interventismo del ministero, che pure continuavano a sussistere, 
erano strumenti che venivano utilizzati con minore frequenza in questa fase. 
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valutazione di rilevanza crescente, ma che veniva assegnata a un soggetto indipendente 
dallo Stato). Oltre a ciò, era presente una maggiore apertura alle collettività territoriali, 
che incrinava l’unicità del dialogo con lo Stato356 e permetteva la formazione anche di 
un insegnamento universitario di prossimità (che favoriva una maggiore 
democratizzazione delle strutture, tanto a livello accademico che sociale357). Un 
insegnamento che diventava, anche per tale via, sempre più professionalizzante, 
riducendo la distanza tra le università e il mondo imprenditoriale e rendendo la 
competizione (sia tra le stesse, che nei confronti delle Grandes Écoles) molto più 
marcata. 
Per molti aspetti, perciò, le università beneficiavano di una larga autonomia, ma la 
situazione si presentava ancora problematica, soprattutto in alcuni settori chiave. In 
materia finanziaria, nonostante fossero stati fatti alcuni passi avanti, la maggior parte del 
finanziamento risultava ancora troppo dipendente dalle scelte operate dalle autorità 
centrali. Anche in materia di personale, inoltre, l’autonomia delle università restava 
limitata, dato il ruolo considerevole assunto dal Conseil National des Universités e per 
il fatto che i docenti rimanevano comunque dei funzionari dello Stato (vista la nomina 
per decreto ministeriale o presidenziale). La rigidità del sistema, poi, era riscontrabile 
pure nella materia dei diplomi: la disciplina, infatti, restava molto complessa e di non 
semplice lettura, vista pure la distinzione tra Diplômes nationaux (che avevano lo stesso 
valore legale) e Diplômes d’université (che non avevano valore nazionale e 
comportavano l’assunzione dei costi di gestione da parte delle istituzioni che li 
rilasciavano). E, con riferimento alla prima tipologia, emergeva con evidenza il forte 
ruolo esercitato dal ministero, il quale era incaricato di concedere l’abilitazione 
(habilitation) alle istituzioni che erano interessate a rilasciare tali diplomi, nonché di 
definire i parametri stringenti che questi dovevano rispettare. Infine, la progressiva 
delocalizzazione e professionalizzazione dell’offerta formativa rischiava di esporre 
l’istruzione universitaria alle crescenti pressioni dei poteri economici, i quali puntavano 
spesso a ottenere risposte a bisogni specifici e di breve periodo (con i connessi rischi in 
termini di qualità che ciò poteva comportare). 
                                               
356 Sembra opportuno sottolineare, infatti, come le varie collettività locali attuassero strategie talvolta tra 
loro differenti, dando così vita a un complesso sistema di rapporti tra le diverse realtà coinvolte che vide 
inizialmente emergere le città come il soggetto più attivo, ma che successivamente consacrò le regioni 
come importante livello di intervento nel settore dell’istruzione universitaria. 
357 Anche se si notava una distinzione sociale abbastanza evidente tra l’«università madre» (dove si 
dirigevano in maggioranza gli studenti provenienti dagli ambienti socio-culturali dominanti) e le «antenne 
universitarie» (nelle quali si concentrava la maggior parte dei nuovi iscritti, in precedenza non inseriti 
all’interno del sistema universitario). 
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Dalla metà degli anni ottanta in avanti, quindi, si andava sempre più affermando un 
percorso riformatore volto ad assicurare una maggiore autonomia degli istituti di alta 
cultura e, parallelamente, una più spiccata collegialità nella gestione del sistema (grazie 
al ruolo più attivo svolto dalle collettività locali) che, però, rimaneva per molti versi 
centralizzato. Il cambiamento intercorso in questi anni, infatti, era difficile che potesse 
realizzarsi senza produrre forti scompensi nell’ordinamento, così che le istituzioni di 
alta cultura si trovarono ancora a dover superare considerevoli difficoltà358. Le riforme 
approvate, infatti, avevano aperto il sistema all’ingresso di nuovi attori, complicando di 
conseguenza i meccanismi di governance del sistema; una dinamica, questa, che è stata 
confermata (se non accentuata) anche dagli sviluppi successivi e dalle innovazioni 
introdotte nel corso del XXI secolo. 
 
3. Il sistema di istruzione universitaria tedesco dopo la seconda guerra 
mondiale: la ricerca di stabilità nell’alternanza tra uniformità e spinte alla 
differenziazione 
 
3.1 La restaurazione democratica e la differenziazione del sistema tra 
Repubblica Federale di Germania e Repubblica Democratica Tedesca 
 
I cambiamenti intercorsi nell’ordinamento tedesco durante l’epoca del Terzo Reich 
furono così ampi e invasivi che, con la fine della seconda guerra mondiale e della 
dittatura nazista, non poté che verificarsi un collasso quasi totale della nazione359. Alla 
Conferenza di Potsdam dell’agosto del 1945, infatti, la Germania venne divisa in 
quattro zone di occupazione360 dagli Alleati, la cui politica era essenzialmente quella di 
impedirne una nuova industrializzazione361. Con il prospettarsi della futura divisione del 
                                               
358 Vista la debolezza istituzionale che aveva caratterizzato la situazione delle università francesi dalla 
Rivoluzione fino agli anni novanta del Novecento e che, per certi aspetti, permaneva anche in tale 
periodo. Cfr. MUSSELIN C., La longue marche des universités françaises, Presses universitaires de France 
(PUF), Paris, 2001. 
359 I tedeschi, infatti, si riferiscono alla data del 1945 come a una stunde null, l’ora zero. E ciò non poteva 
che riguardare anche il sistema di istruzione universitaria, il quale, al termine della guerra, si presentava 
in una situazione di crisi profonda (risultando carente in termini di corpo docente, iscrizioni degli 
studenti, libri, attrezzature, strutture). 
360 Le zone di occupazione furono amministrate dalle tre potenze vincitrici (Stati Uniti, Regno Unito, 
Unione Sovietica) e dalla Francia (cui vennero cedute alcune parti delle zone statunitensi e inglesi). La 
città di Berlino fu occupata dalle quattro potenze alleate e fu suddivisa pertanto in quattro settori. 
361 In materia universitaria, i primi provvedimenti adottati furono quelli volti a eliminare i residui della 
dittatura nazista: denazificazione del personale e del corpo studentesco, tramite la collaborazione con le 
nuove autorità; abolizione del Führerprinzip e del monopolio statale nella gestione del settore; ripristino 
di democratici processi decisionali, con i senati accademici che lentamente assumevano un maggior peso; 
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globo in due blocchi contrapposti, però, la situazione iniziò a variare sensibilmente362. 
La storia dell’ordinamento tedesco, da questo momento fino all’avvio del processo di 
riunificazione del 1989/90, si sarebbe pertanto mossa in direzioni diverse, anche per 
quanto atteneva alle caratteristiche del sistema di istruzione universitaria. Seppure la 
tradizione humboldtiana, dopo la sua scomparsa durante l’epoca nazionalsocialista, 
fosse iniziata a riemergere nel periodo post-bellico in tutto il territorio tedesco, ciò 
avvenne con intensità e percorsi differenti. Nella DDR, infatti, nonostante gli ideali 
umanistici associati ai nomi di Goethe e Humboldt fossero stati riaffermati con 
determinazione, l’avvio della costruzione di un sistema socio-economico del tutto 
nuovo rispetto ai precedenti363 aveva influenzato in maniera decisiva la successiva 
evoluzione del modello di istruzione universitaria. Questo, quindi, continuò a 
conservare un assetto fortemente centralizzato e pianificato dal governo socialista (che 
lo trovava adeguato al raggiungimento delle proprie finalità), anche in relazione alla 
struttura del corpo docente e ai contenuti dell’insegnamento364. Lo sviluppo economico 
era organizzato sulla base di piani quinquennali, che programmavano quali settori 
espandere e quali ridurre, anche attraverso la creazione di istituti specializzati volti a 
                                                                                                                                         
accettazione di un controllo degli Alleati sulla ristrutturazione e ricostruzione del sistema. Cfr. 
HEINEMANN M., The German Universities after the second World War, in ROMANO A. e VERGER J. (a 
cura di), I poteri politici e il mondo universitario (XIII-XX secolo), op. cit., pp. 257-275. 
362 Gli Stati Uniti iniziarono a finanziare la ricostruzione della parte più occidentale del Paese; le tre zone 
occidentali si unirono così il 23 maggio 1949 dando vita alla Repubblica Federale di Germania 
(Bundesrepublik Deutschland), mentre nella zona di occupazione sovietica nacque la Repubblica 
Democratica Tedesca (Deutsche Demokratische Republik o DDR) nell’ottobre dello stesso anno. 
363 Nella DDR, infatti, risultò dominante la concezione che va sotto il nome di Stato socialista, che si 
basava sul «marxismo-leninismo» quele scienza generale della società assunta dal Partito Comunista 
come propria dottrina. Una concezione che si caratterizzava non tanto per le peculiarità giuridico-
istituzionali (anche se erano presenti), quanto soprattutto per il regime politico comunista e per il rapporto 
tra Stato ed economia postulato dalla dottrina marxista. In tale ottica, il diritto veniva considerato come 
una mera sovrastruttura, da utilizzare per agire sullo stato dei rapporti tra cittadini e tra questi e lo Stato, 
in particolare in materia economica. Ai pubblici poteri, dunque, era attribuito il compito di gestire i mezzi 
di produzione del reddito, in modo da distribuirlo equamente fra tutti i cittadini non solo in rapporto 
proporzionale al loro lavoro, ma anche per colmare le disuguaglianza sociali di fatto derivanti da ragioni 
naturali o sociali. Cfr. CARROZZA P., Il diritto socialista, in CARROZZA P., DI GIOVINE A., FERRARI G. F. 
(a cura di), Diritto costituzionale comparato, op. cit., pp. 583-615. 
364 Nei Paesi della famiglia di c.d. soviet law, infatti, si usava distinguere tra coloro che si dedicavano 
all’insegnamento e coloro che si dedicavano alla ricerca. Gli insegnanti non avevano il compito di 
criticare il diritto e dovevano solo facilitarne la conoscenza e l’applicazione, rendendo chiaro l’intento del 
legislatore e cercando di far trasparire il carattere eminentemente saggio del diritto socialista (le opere dei 
docenti, dunque, non miravano all’originalità ma, ciononostante, prima di essere stampate erano 
generalmente sottoposte alla critica di una commissione che le esaminava dal punto di vista della 
conformità al diritto e all’ortodossia del regime). Chi si dedicava alla ricerca, invece, non poteva 
insegnare nelle facoltà e non poteva diventare professore: erano «collaboratori scientifici» in seno a un 
Istituto dello Stato, il cui lavoro era organizzato in conformità a un piano. Nella DDR, più specificamente, 
l’unità di insegnamento e ricerca era formalmente riconosciuta, ma la prima funzione era considerata con 
preminenza negli istituti di istruzione superiore, mentre la gran parte del lavoro di ricerca era svolto nelle 
accademie (principalmente nell’Accademia delle Scienze). Cfr. NAPOLITANO T. e BUTLER W. E., voce 
Diritto sovietico e dei Paesi socialisti, in Enciclopedia giuridica Treccani, vol. XI, p. 1 e ss.. 
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coordinare istruzione e lavoro365. La tradizione degli ideali humboldtiani, invece, ispirò 
profondamente la ricostruzione del sistema di istruzione universitaria della Repubblica 
Federale di Germania, che si modellò secondo una struttura fortemente decentrata366. La 
Legge Fondamentale (Grundgesetz) tedesca del 23 maggio 1949367, in continuità con i 
testi costituzionali precedenti concentrava la propria attenzione sul diritto di libertà di 
scienza e di insegnamento quale garanzia istituzionale e fondamento dell’autonomia 
degli atenei, prevedendo all’articolo 5 comma 3 che «l’arte e la scienza, la ricerca e 
l’insegnamento sono liberi. La libertà di insegnamento non dispensa dalla fedeltà alla 
Costituzione»368. I protagonisti della ricostruzione del sistema, in armonia con il 
principio costituzionale della sovranità culturale degli stati regionali (Kulturhoheit), 
comunque, furono i singoli Länder, coordinati da una serie di istituzioni di 
                                               
365 Il sistema della DDR, infatti, si presentava molto variegato, dato che oltre alla riapertura delle sei 
università tradizionali erano stati creati vari istituti specializzati (università tecniche, scuole di istruzione 
superiore in materie tecniche, accademie mediche e di arte e musica, istituti superiori per la formazione di 
insegnanti) e scuole di istruzione superiore volte a preparare gli studenti per la carriera nel partito, nella 
polizia, nel sindacato, nelle forze militari. 
366 Dopo la costituzione dei due nuovi Stati, infatti, Berlino Est divenne la capitale della DDR, mentre 
Berlino Ovest divenne uno degli undici Länder che costituivano la Repubblica Federale di Germania (che 
aveva Bonn come capitale). L’opzione scelta per quest’ultima, quindi, era quella federale, favorita sia da 
ragioni politiche (dato che gli Alleati volevano evitare la concentrazione dei poteri in un unico centro di 
governo) che storiche (visto che la tradizione federale risaliva almeno alla Costituzione di Bismarck del 
1871). I  Länder, quindi, quali unità amministrative di nuova creazione (anche se in continuità con le 
tradizioni statuali precedenti l’unificazione del paese), rappresentavano una parte essenziale 
dell’ordinamento costituzionale della Germania occidentale, visto il ruolo e le funzioni loro attribuite 
dalla Legge Fondamentale (Grundgesetz) del 1949. Il federalismo tedesco, infatti, si caratterizzava per il 
suo modello cooperativo, che cercava di realizzare gli interventi pubblici mediante la collaborazione del 
livello di governo federale e di quello statale, seppure all’interno di un rapporto che è mutato varie volte 
nel corso del tempo. Cfr. KLATT H., Forty Years of German Federalism: Past Trends and New 
Developments, in Publius: The Journal of Federalism, vol. XIX, n. 4, 1989, pp. 185-202. 
367 Che costituiva un modello di riferimento essenziale nel contesto europeo quanto ai caratteri dello Stato 
sociale, i quali trovavano piena attuazione nell’articolo 20.1 della Grundgesetz, che stabiliva come «la 
Repubblica Federale di Germania è uno Stato federale democratico e sociale». Un concetto di Stato 
sociale di diritto (sozialer Rechtsstaat) che era già stato coniato nella Repubblica di Weimar e che aveva 
fatto il proprio ingresso nella Legge Fondamentale, venendo dichiarato indispensabile in forza della c.d. 
«clausola di eternità» («Ewigkeitsklausel»). Cfr. TARCHI R. (a cura di), Corso di Diritto Comparato. Casi 
e materiali. Volume I – Forme di Stato – Diritti di libertà – Forme di governo, Giuffré, Milano, 1999, pp. 
99-107. Anche se va osservato come l’alternativa tra chi sostiene che lo Stato sociale, malgrado la sua 
menzione nella Legge Fondamentale, non sia un concetto giuridico (come sostenuto da Ernst Forsthoff) e 
chi al contrario afferma che la dichiarazione dello Stato sociale contenuta nella Grundgesetz implichi 
un’autorizzazione al compito statale di trasformazione dell’ordine sociale (come sostenuto da Otto 
Bachof), continui a produrre effetti ancora attualmente. Vedi FORSTHOFF E., Stato di diritto in 
trasformazione, Giuffré, Milano, 1973, p. 53 e ss.. M. S. Giannini, al riguardo, aveva negato «in radice» 
validità a quelle tesi che presentano lo Stato sociale «come un’integrazione dello Stato di diritto, sia nel 
senso che esso costituirebbe un completamento di un’esperienza che, aperta con lo Stato di diritto, 
sarebbe tuttavia rimasta incompiuta e raggiungerebbe invece compiutezza con lo Stato sociale, sia nel 
senso che esso costituirebbe un’esperienza nuova rispetto a quella dello Stato di diritto, ma le due 
esperienze insieme incererebbero una figura superiore, più progredita, brevemente la figura più perfetta di 
Stato nel nostro tempo». Vedi GIANNINI M. S., Stato sociale: una nozione inutile, in AA. VV., Scritti in 
onore di Costantino Mortati. Aspetti e tendenze del diritto costituzionale, Giuffré, Milano, 1977, vol. 1, p. 
153. 




collegamento (che apparivano non tanto emanazione del Governo federale, ma di quelli 
decentrati o delle università). Nel 1948, ad esempio, veniva fondata la Conferenza 
Permanente dei Ministri dell’Istruzione e della Cultura (Ständige Konferenz der 
Kultursminister der Länder) e nel 1949 la Conferenza dei Rettori della Germania 
Occidentale (Westdeutsche Rektorenkonferenz, WRK), le quali iniziarono a definire 
linee guida unitarie per il sistema di istruzione superiore369. Tale ruolo preminente 
svolto dai Länder si spiegava sia per l’antecedenza della genesi del federalismo rispetto 
a quella dello Stato370, che per l’ulteriore allentamento del legame tra lo Stato e le 
università371, che comportava uno spostamento dal centro alle periferie del potere di 
gestione amministrativa e di politica di indirizzo delle istituzioni di alta cultura. Una 
situazione che risultava sintomatica sia della stretta relazione esistente tra territorio e 
istruzione universitaria, come mostrava anche l’analiticità delle disposizioni approvate 
in materia in molte Costituzioni dei Länder (Länderverfassung)372, che dell’intenso 
legame tra istruzione e mercato del lavoro373. Allo stesso tempo, però, la Legge 
Fondamentale si preoccupava anche dell’esigenza di garantire una formazione adeguata 
e uniforme sull’intero territorio nazionale, principalmente attraverso la clausola di 
necessità dell’articolo 72 comma 2 e il principio di omogeneità dell’articolo 28 comma 
1 (in relazione all’ordinamento costituzionale dei Länder). Non si stabiliva però con 
precisione se l’istruzione superiore rientrasse o meno nell’ambito del coordinamento 
federale: le regole costituzionali, perciò, favorirono una differenziazione su base 
regionale, lasciando tuttavia l’autorità federale responsabile per la promozione della 
                                               
369 Con riferimento alla ricerca scientifica, inoltre, un ruolo essenziale iniziò a essere svolto dalla Società 
tedesca per la ricerca (Deutsche Forschungsgemeinschaft, DFG, nata nel 1920 sul modello delle 
fondazioni private americane), cofinanziata dal Governo federale e dai Länder ma diretta da accademici, 
la quale aveva il compito di assegnare i finanziamenti per la ricerca. 
370 Vista la precedenza storica delle Costituzioni dei Länder e l’importanza di questo aspetto sul 
radicamento territoriale delle istituzioni di alta cultura. Cfr. PALERMO F. e WOELK J., Germania, Il 
Mulino, Bologna, 2005. 
371 Grazie anche all’ulteriore evoluzione del sistema delle Technische Hochschulen, trasformate dopo la 
seconda guerra mondiale in Technische Universitäten. 
372 Le quali, oltre a tutelare il diritto fondamentale di libertà della scienza, facevano espressamente 
riferimento all’autonomia universitaria (si pensi, ad esempio, all’articolo 20 della Costituzione del Baden-
Würtemberg, all’articolo 138 di quella della Baviera, all’articolo 32 di quella del Brandeburgo, 
all’articolo 34 di quella di Brema, all’articolo 60 di quella dell’Assia, all’articolo 5 di quella della Bassa 
Sassonia, all’articolo 16 di quella della Renania Settentrionale-Vestfalia, all’articolo 39 di quella della 
Renania-Palatinato, all’articolo 33 di quella del Saarland, all’articolo 31 di quella della Sassonia-Anhalt, 
all’articolo 28 di quella della Tuningia). Cfr. PESTALOZZA C. (a cura di), Verfassungen der deutschen 
Bundesländer, Deutscher Taschenbuch Verlag GmbH & Co. KG, München, 2005. 
373 Da ciò discendeva, infatti, uno stretto rapporto tra titolo di studio e carriera occupazionale, 
caratteristica che contraddistinguerà il sistema tedesco per molto tempo (quale istanza della regolazione 
sociale e politica dell’«economia sociale di mercato»), modellandolo secondo una struttura che si 
differenziava già (e soprattutto) a partire dall’istruzione secondaria (come nel caso del «sistema duale» di 
formazione professionale). Cfr. ELLWEIN T., Die deutsche Universität. Von Mittelalter bis zur 
Gegenwart, Athenäum, Königstein, 1985. 
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ricerca e per le regole relative al pubblico impiego. E ciò rese la collaborazione tra Bund 
e Länder in materia di politiche per l’istruzione superiore (Hochschulpolitik) una 
questione in costante movimento, la quale passò attraverso diverse fasi evolutive374. In 
un primo momento (che va dall’approvazione della Grundgesetz a metà degli anni 
cinquanta), si dette vita a una c.d. «ricostruzione decentralizzata» (dezentralisierten 
rekonstruktion) diretta a cancellare l’eredità del nazismo, attraverso un’ampia 
devoluzione del settore culturale ai Länder375. La scelta, comunque, si indirizzò verso 
un sistema tendenzialmente unitario376, che il Governo federale cercò lentamente di 
condizionare attraverso il finanziamento di numerosi progetti di ricerca; un 
atteggiamento che inasprì i rapporti con i Länder, cui si cercò di rimediare già nel 1957 
attraverso l’istituzione del Consiglio della scienza (Wissenschaftsrat), organismo che 
favorì la collaborazione tra gli enti all’interno di questo settore377. Negli anni sessanta, 
però, l’espansione del sistema continuò a procedere a buon ritmo (vista la crescita 
sensibile del numero di studenti e professori), dinamiche alle quali si rispose con la 
creazione di nuove università e l’ampliamento di quelle esistenti; i Länder, però, 
faticavano a sostenere economicamente tale espansione, che era considerata necessaria 
sia sul piano della crescita economica che su quello dell’uguaglianza sociale378. Il Bund, 
                                               
374 Cfr. PEISERT H. e FRAMHEIN G., Higher Education in Germany, Bundesministerium für Bildung und 
Wissenschaft, Bonn, 1994. 
375 La Legge Fondamentale, infatti, prevedeva che l’istruzione e la cultura fossero di competenza dei 
Länder, anche se sembra opportuno sottolineare come l’intervento del livello federale sia stato nel tempo 
molto più presente e importante in relazione all’istruzione superiore (vista la competenza federale per 
materie con questa connesse, quali la ricerca scientifica, la pubblica amministrazione e la sanità), che non 
nel caso di quella inferiore o della formazione professionale. 
376 Nel 1950 i 31 istituti di livello universitario accoglievano più dell’80% degli studenti di istruzione 
superiore. 
377 Tale organo, infatti, costituiva la prima agenzia centrale per l’educazione, la quale, grazie alla presenza 
di rappresentanti dei Länder nel Consiglio, permetteva loro di partecipare alla gestione delle sovvenzioni 
erogate dal Bund. Le raccomandazioni del Consiglio (tese a stabilire le potenzialità generali e la 
distribuzione regionale dell’istruzione superiore, nonché lo sviluppo quantitativo di certi ambiti di studio), 
inoltre, dovevano essere raccolte dai governi dei Länder, permettendo anche agli istituti stessi e ai loro 
rappresentanti di negoziare con i pubblici poteri, cercando di influenzarne le decisioni. Cfr. BARTZ O., 
Der Wissenschaftsrat. Entwicklungslinien der Wissenschaftspolitik in der Bundesrepublik Deutschland 
1957-2007, Franz Steiner Verlag, Stoccarda, 2007. 
378 Un piano, questo, nel quale il sistema universitario tedesco aveva subito profonde trasformazioni in 
termini di forte democratizzazione dei meccanismi di governo. Fino alla metà degli anni sessanta, infatti, 
l’organizzazione delle università si caratterizava per: la funzione prevalentemente rappresentativa del 
Rettore; l’influenza non così marcata dell’amministrazione centrale; il forte ruolo esercitato dalla classe 
docente. La riforma del 1967, basata sul Gruppenprinzip, stabilì allora che tutti gli organismi decisionali 
degli istituti fossero costituiti in egual numero dai rappresentanti dei tre gruppi che formavano la 
comunità universitaria (professori, studenti, personale tecnico-amministrativo), su basi assolutamente 
paritarie (Drittelparität). Una svolta radicale rispetto al sistema dell’«università degli ordinari» 
(Ordinarienuniversität), che strutturava il sistema secondo il nuovo modello dell’«università per gruppi» 
(Gruppenuniversität), ma che rischiava di «politicizzare» eccessivamente gli istituti e di «ideologizzare» i 
loro ordinamenti didattici. Cfr. ARE G., Università e politica nelle democrazie industriali dopo la svolta 
degli anni sessanta, in STRACCA L. (a cura di), L’università e la sua storia, op. cit., pp. 148-164. 
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quindi, iniziò ad assumere un ruolo sempre più attivo nel finanziamento dell’istruzione 
superiore379, arrivando in tal modo lentamente a erodere lo spazio di azione dei Länder. 
Questa fase, caratterizzata dalla necessità di rapporti più stretti tra i vari livelli di 
governo (nell’ottica del c.d. «federalismo cooperativo»), culminò con gli emendamenti 
alla Legge Fondamentale approvati nel maggio del 1969 al fine di istituire dei compiti 
congiunti di pianificazione dell’istruzione e di coordinamento a livello di sistema. Gli 
articoli 91a e 91b sui compiti comuni (Gemeinschaftsaufgaben), infatti, prevedevano il 
concorso della Federazione per «ampliamento e nuova costruzione di istituti 
d’insegnamento superiore, ivi comprese le cliniche universitarie» e la possibilità di 
accordi cooperativi tra questa e i Länder «per la programmazione dell’istruzione e per 
esigenze di istituzioni e di iniziative di ricerca scientifica d’interesse sovraregionale». In 
tal modo si ratificava formalmente la prassi di un ruolo più attivo della Federazione nel 
finanziamento di istruzione superiore e ricerca. Veniva poi introdotta una nuova voce 
(1a) nell’elenco delle materie di competenza-quadro (Rahmenvorschriften) stabilito 
nell’articolo 75 comma 1380, la quale si riferiva a «principi generali dell’insegnamento 
superiore». Ed è proprio sulla base di queste innovazioni che, negli anni successivi, si 
sviluppò un maggiore interventismo statale381, come mostravano l’approvazione nel 
1969 della legge sul potenziamento dell’edilizia universitaria 
(Hochschulbauförderungsgesetz)382, la costituzione nel 1970 della Commissione di 
programmazione per l’educazione (Bund-Länder Kommission für Bildungsplanung, 
BLK)383, la legge federale sulla promozione della formazione individuale del 1971 
(Bundesausbildungsförderungsgesetz, BAföG)384, la legge-quadro sulle università del 
                                               
379 Attraverso il finanziamento dell’edilizia, la fornitura di borse di studio statali (cui si accompagnò 
anche il processo di abolizione di tutte le tasse scolastiche e universitarie), la ripartizione tra Federazione 
e Länder dei costi degli enti per il finanziamento della ricerca. 
380 L’articolo 75, infatti, prevedeva che, in presenza dei presupposti previsti per la legislazione 
concorrente, il Bund potesse adottare leggi quadro o di cornice (Rahmengesetze) contenenti una disciplina 
di principio (e solo eccezionalmente norme di dettaglio o autoapplicative) in una serie determinata di 
materie. Cfr. PARODI G., La Germania e l’Austria, in CARROZZA P., DI GIOVINE A., FERRARI G. F. (a 
cura di), Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 196 e ss.. 
381 Un interventismo che rischiava di indebolire l’idea stessa di autonomia universitaria, visto l’incertezza 
e la confusione che potevano creare le innovazioni introdotte dal legislatore federale e i necessari 
adeguamenti normativi da parte dei singoli Länder. Cfr. DENNINGER E., Autonomia universitaria e libertà 
della scienza nella Repubblica Federale di Germania, relazione al III Convegno annuale 
dell’Associazione italiana dei costituzionalisti, L’autonomia universitaria, Bologna, 25-26 novembre 
1988. 
382 La quale prevedeva uno stanziamento federale del 50% per la costruzione di immobili universitari. 
383 Un organismo istituito per armonizzare le politiche attuate nei Länder e quelle federali in seguito 
all’introduzione dei compiti congiunti nel 1969, rimasto operativo fino all’1 gennaio 2008, quando è stato 
sostituito dalla Conferenza comune della scienza (Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz, GWK). 
384 Con la quale si introduceva un regime federale di assistenza finanziaria agli studenti, al fine di 
promuovere le pari opportunità di accesso al sistema di istruzione (soprattutto per aumentare la 
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gennaio del 1976 (Hochschulrahmengesetz, HRG). Con tale ultimo provvedimento, in 
particolare, vennero definite delle linee guida per regolamentare in modo omogeneo 
diversi aspetti dell’istruzione superiore dei vari Länder, nell’ottica di garantire valori 
quali l’uguaglianza delle opportunità (Chancengleichheit) e il diritto di accesso al 
sistema (Hochschulzugans-berechtigung). A tal fine veniva ribadito il principio di 
libertà e promozione della ricerca, nonché dettati i tratti essenziali in materia di 
organizzazione385, articolazione del personale, piani di studio, autonomia 
universitaria386. Sotto tale ultimo punto di vista, la HRG appariva molto importante, 
dato che nel suo articolo 58, oltre a definire le università come corporazioni di diritto 
pubblico e istituzioni statali387, riconosceva loro il diritto di autoamministrarsi (nel 
quadro della legge) e di darsi propri statuti, che necessitavano però di approvazione da 
parte del Land di riferimento388. La HRG, inoltre, fissava i compiti comuni degli istituti 
di istruzione superiore (concentrando l’attenzione sull’importanza dell’insegnamento 
finalizzato a preparare gli studenti allo svolgimento di una certa attività o professione), 
                                                                                                                                         
partecipazione all’istruzione superiore dei giovani provenienti da famiglie a basso livello di reddito). 
Inizialmente il BAföG venne strutturato come un contributo che non doveva essere rimborsato, ma 
l’enorme esborso finanziario che tal scelta comportava (visto che nel primo anno dopo la sua introduzione 
quasi il 45% degli studenti ne risultò beneficiario) portò, all’inizio degli anni ottanta, a una sua 
trasformazione in un prestito senza interessi da rimborsare dopo la conclusione della formazione 
universitaria. 
385 Già con la citata sentenza Hochschul-Urteil del maggio del 1973 (originata da un ricorso di alcuni 
docenti contro la legge della Bassa Sassonia che regolamentava l’organizzazione delle università secondo 
il modello della Gruppenuniversität) il Tribunale costituzionale federale aveva chiarito che la garanzia 
della libertà della scienza non richiedeva in modo imperativo né l’adozione del tradizionale modello della 
Ordinarienuniversität, né soprattutto una determinata forma organizzativa dell’attività scientifica 
(lasciando una discrezionalità abbastanza ampia ai legislatori statali). In tal modo il Tribunale arrivava a 
salvare il modello della Gruppenuniversität, tracciando però limiti chiari e differenziati riguardo alle 
modalità di codecisione dei rappresentanti dei vari gruppi. In particolare, si affermava come in materie 
che afferivano alla ricerca, all’insegnamento o alla scelta dei docenti doveva esservi un’influenza decisiva 
o determinante dei professori negli organi competenti. La HRG, in linea con tale orientamento 
giurisprudenziale (che, a ben vedere, accoglieva la prevalenza della libertà scientifica sul principio 
democratico), stabiliva alcuni elementi comuni dell’organizzazione degli istituti: una maggioranza del 
corpo insegnante doveva sempre essere compresa in qualsiasi voto di maggioranza riguardante la ricerca 
e l’insegnamento; si allungava il mandato del Rettore o del Presidente, cui venivano assegnate sia 
funzioni accademiche che amministrative, favorendo la sua professionalizzazione; si prevedeva la figura 
del Kanzler, un amministratore di alto livello responsabile per le materie economiche e di bilancio; il 
Senato (o Consiglio) era il più alto e importante organo di auto-governo, incaricato di deliberare sulle 
questioni di pianificazione e coordinamento della ricerca e dell’insegnamento e di eleggere il Rettore. Un 
sistema di governo che, negli anni successivi, vedrà lentamente (e nuovamente) rafforzarsi la categoria 
dei professori all’interno degli organi collegiali. Cfr. KEHM B. e TEICHLER U., L’istruzione superiore in 
Germania, in AA.VV., Modelli di Università in Europa e la questione dell’autonomia, op. cit., p. 77 e ss.. 
386 Cfr. REICH A., Hochschulrahmengesetz. Kommentar, Bock, Bad Honnef, 1977. 
387 Tale duplice natura delle università derivava da quel compromesso storico stipulato tra il corpo 
accademico e lo Stato autoritario nel XIX secolo, il quale tendeva a combinare l’azione del corpo docente 
e il controllo statale nella gestione del sistema di istruzione superiore tedesco. Cfr. HÖDL E. e ZEGLIN W., 
Hochschulreform und Hochschulmanagement – Eine kritische Bestandsaufnahme der aktuellen 
Diskussion, Metropolis, Marburg, 1999. 
388 Il Land procedeva a un controllo di legittimità, all’interno del quale i presupposti per il rifiuto 
dell’approvazione erano regolati giuridicamente. 
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riconoscendo ad ogni modo il diritto dei vari Länder a definirne di differenti in 
relazione alle diverse tipologie di istituzioni presenti sul proprio territorio. Una 
normativa, perciò, che stabilendo una disciplina alquanto dettagliata, rischiava di creare 
una forte conflittualità tra Bund e Länder, risultando caratteristica di una fase nella 
quale pareva affermarsi un federalismo essenzialmente volto a garantire condizioni di 
vita uniformi sul territorio e un appiattimento dei meccanismi di governance. 
Negli anni settanta, quindi, il principio di omogeneità venne affermato per legge e 
il ruolo del Bund era arrivato a ricoprire una posizione preminente: ciononostante, il 
sistema non si presentava del tutto statico, aprendosi a possibili differenziazioni al 
proprio interno. In questo stesso periodo, infatti, la domanda di istruzione superiore 
continuò a espandersi con costanza389: per evitare un abbassamento di qualità e di 
efficienza, il sistema unitario fu reso maggiormente dinamico attraverso l’istituzione 
delle Fachhochschulen, istituti volti a offrire agli studenti corsi più orientati verso il 
campo pratico e professionale e un tirocinio finale nel settore prescelto. Il successo sin 
da subito ottenuto da tali istituzioni ne rafforzò e stabilizzò la posizione istituzionale, 
arrivando così a costituire uno dei due rami del «sistema binario» che ancora 
attualmente contraddistingue il sistema di istruzione superiore tedesco390. Le università, 
difatti, coprivano un’ampia gamma di materie e avevano un forte orientamento alla 
ricerca391, mentre le Fachhochschulen erano più indirizzate alla trasmissione di 
strumenti per la ricerca applicata e lo sviluppo in determinate materie392. In alcuni 
Länder (come, ad esempio, nell’Assia, nella Renania Settentrionale-Vestfalia), inoltre, 
si cercò di realizzare percorsi di differenziazione inter-istituzionale, attraverso la 
previsione di università «comprensive» (Gesamthochschulen) che fornivano percorsi 
più brevi di quelli offerti dalle altre istituzioni di istruzione superiore (cercando di 
combinarne le caratteristiche principali)393. Nonostante tali innovazioni, però, il sistema 
                                               
389 Il numero degli studenti passò dai 291.000 del 1960 ai 510.000 del 1970. 
390 Cfr. ARUM R., GAMORAN A. e SHAVIT Y., More Inclusion than Diversion: Expansion, Differentiation 
and Market Structure in Higher Education, in SHAVIT Y., ARUM R. e GAMORAN A.. (a cura di), 
Stratification in Higher Education. A Comparative Study, Stanford University Press, Stanford, 2007, pp. 
1-37. 
391 Che si rifletteva sia nell’unità di questa funzione con quella dell’insegnamento, che nella possibilità di 
concedere titoli di dottorato. 
392 Quelle tecniche, quelle economiche, quelle sociali e, verso la fine degli anni settanta, anche in 
relazione al futuro inquadramento nei ruoli della pubblica amministrazione e nel pubblico impiego. 
393 La crescita di tali istituti, però, venne di fatto interrotta alla fine degli anni settanta e con la revisione 
della HRG nel 1985. Cfr. TEICHLER U., Hochschulstrukturen im Umbruch. Eine Bilanz der 
Reformdynamik seit vier Jahrzehnten, Campus Verlag, Frankfurt, 2005. 
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si presentava ancora abbastanza omogeneo sul territorio nazionale394; ma proprio 
quando l’intervento della Federazione sull’istruzione superiore sembrava aver raggiunto 
il suo livello più alto, emerse con evidenza la reazione dei Länder volta a recuperare 
uno spazio di azione decisivo in materia (sintomo di una conflittualità mai del tutto 
sopita395). A partire dal 1978, infatti, i governi decentrati iniziarono a rifiutare 
regolazioni o accordi provenienti dal centro in materia di istruzione superiore. I 
problemi di una troppo lunga durata degli studi e della scarso livello di occupabilità dei 
laureati, inoltre, portarono a una riforma della HRG nel 1985, con la quale, al fine di 
ridurre il controllo da parte del centro del sistema favorendone al tempo stesso una 
maggiore concorrenzialità, si cercò di incentivare la competizione tra Hochschulen, 
irrigidire i criteri di accesso per gli studenti e rendere più selettivo il reclutamento del 
corpo docente396. Una riforma, quindi, che seppure avesse cercato di assegnare maggiori 
competenze agli istituti di alta cultura in materia di curricula, organizzazione interna e 
gestione finanziaria, venne di fatto depotenziata dalla ricerca di un nuovo protagonismo 
da parte dei Länder397. 
 
3.2 La riunificazione nazionale e le ricadute sul sistema di istruzione 
universitaria tedesco 
 
L’evoluzione successiva del sistema di istruzione universitaria tedesco ha risentito 
di un fondamentale cambiamento di carattere geopolitico, ossia la riunificazione del 
Paese avvenuta nel 1990398. L’esigenza di creare nuovi equilibri per l’unione di realtà 
che per decenni si erano differenziate sotto innumeroveli punti di vista non poteva che 
influire radicalmente sullo sviluppo del sistema politico e socioeconomico del nuovo 
                                               
394 Visto che non si caratterizzava (almeno fino alle riforme connesse al c.d. «processo di Bologna») per 
una specializzazione per livelli, né per la presenza di un forte settore privato (come accadeva, invece, nel 
caso dei sistemi c.d. «diversificati», come, ad esempio, per il sistema statunitense e per quelli che lo 
avevano preso a modello, come quello del Giappone o di Israele). 
395 Si veda, ad esempio, il caso della riforma dei curricula della fine degli anni settanta, quando al 
tentativo dei governi decentrati di assumerne la responsabilità del coordinamento, la Federazione rispose 
con una contrazione dei fondi per l’edilizia. 
396 All’interno della HRG comparivano termini nuovi, che avrebbero caratterizzato il dibattito 
sull’istruzione universitaria nel nuovo millennio (non solo in Germania, ma in tutta Europa), quali, ad 
esempio, wettbewerb (competizione), selektion (selezione), differenzierung (differenziazione). 
397 Cfr. KEHM B. e LANZENDORF U., Germany – 16 Länder Approaches to Reform, in KEHM B. e 
LANZENDORF U. (a cura di), Reforming University Governance. Changing Conditions for Research in 
Four European Countries, Lemmens, Bonn, 2006, pp. 135-182. 
398 Dopo la caduta del muro di Berlino nel 1989 e con la fine del comunismo l’ex territorio della DDR 




Stato, con ricadute anche sul sistema degli istituti di alta cultura e sui suoi meccanismi 
di governance. La fine dell’esperienza comunista nell’ex DDR apriva la strada alla 
spinosa questione delle modalità di unificazione dei due modelli: in primo luogo, in 
relazione al problema dei costi connessi all’incorporazione dei Länder dell’ex DDR399; 
in secondo luogo, con riferimento alla pressione sul mercato del lavoro tedesco dei 
rapporti da regolare con le altre Repubbliche Socialiste Sovietiche400. Processi di 
profonda trasformazione sociale, economica e politica che coinvolgevano appieno il 
sistema di istruzione universitaria. 
La ristrutturazione e il rinnovamento del sistema di istruzione dell’ex DDR passò 
essenzialmente per il tramite di una sua integrazione in quello tedesco-occidentale401, 
ma ciò non poté che influenzare anche quest’ultimo. Quello che sembrava in origine un 
semplice processo di esportazione del modello della Germania ovest, con il passare 
degli anni mostrò come invece degli effetti si fossero prodotti anche nel Paese che lo 
aveva esportato. Se quindi il sistema tedesco-orientale subì vistose trasformazioni402 per 
adattarsi alla struttura di fondo di quello occidentale, anche questo dovette affrontare 
alcuni cambiamenti. In primo luogo, la riunificazione diede vita a una nuova fase di 
espansione delle iscrizioni403, dovuta soprattutto404 all’afflusso di giovani della ex DDR 
ai quali in passato non era stato consentito di entrare nel sistema di istruzione superiore 
a causa dei forti vincoli all’accesso in esso presenti. In secondo luogo, le dinamiche già 
                                               
399 Viste le profonde differenze nei livelli di sviluppo fra i territori della Germania dell’est e quelli della 
Germania ovest. 
400 Le quali rendevano disponibile una manodopera e dei costi di produzione molto inferiori a quelli 
presenti nella Repubblica Federale Tedesca. 
401 Nonostante alcuni pregi del sistema tedesco-orientale (come, ad esempio, la minor durata media degli 
studi o la maggiore attenzione posta ai servizi di orientamento e tutorato forniti agli studenti, frutto anche 
del rigido controllo stabilito a livello centrale), infatti, l’integrazione in quello tedesco-occidentale 
sembrava necessaria per garantire l’omogeneità qualitativa del nuovo sistema unitario, nonché per 
favorire una migliore mobilità studentesca sul territorio. Cfr. KEHM B., Higher Education in Germany. 
Developments, Problems and Perspectives, UNESCO-CEPES, Bucarest, 1999. 
402 Si pensi, ad esempio, al processo di spoliticizzazione delle strutture (come con la chiusura dei 
dipartimenti di marxismo-leninismo), alla riappropriazione da parte degli istituti di alta cultura della 
funzione di ricerca, alla fondazione di varie Fachhochschulen (sconosciute nel sistema tedesco-orientale), 
alla riorganizzazione delle discipline e del personale universitario. 
403 Dopo il rallentamento subito tra il 1977 e il 1989, periodo nel quale il numero di studenti aumentò solo 
per ragioni demografiche, lasciando però il tasso di partecipazione sostanzialmente invariato. 
404 La riforma del 1990 dei regolamenti di rimborso dei BAföG, che avrebbe dovuto indurre gli studenti 
provenienti da famiglie a basso reddito ad accedere in maniera maggiore all’istruzione superiore, non 
ottenne gli effetti sperati. Prima della riforma, infatti, l’intero ammontare dell’aiuto finanziario ottenuto 
durante il corso dell’istruzione universitaria doveva essere rimborsato (senza interessi) dopo il 
conseguimento della laurea; successivamente, invece, veniva chiesto il rimborso della sola metà di tale 
importo, mentre la parte restante veniva offerta come contributo a fondo perduto per beneficiare gli 
studenti. Ma ciò non sembrò influenzare in maniera sensibile l’incremento del tasso di iscrizione 
all’istruzione superiore. Cfr. BAUMGARTNER H. J. e STEINER V., Enrolment into Higher Education and 
Changes in Repayment Obligations of Student Aid - Microeconometric Evidence for Germany, in DIW 
Berlin (German Institute for Economic Research), Discussion Papers n. 444, Berlin, settembre 2004. 
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verificatesi nell’ultima parte degli anni ottanta vedevano adesso ancor più intensificarsi 
l’alternanza tra spinte alla omogeneizzazione e spinte alla diversificazione del sistema. 
L’uniformità inseguita negli anni settanta e ottanta, infatti, veniva imposta dopo 
l’unificazione a tutti i territori della ex DDR, così da assoggettarli ai criteri prevalenti 
nella Germania ovest405; in quest’ultima, inoltre, il sistema si presentava sempre più 
ispirato al principio della omogeneizzazione strutturale406. Ma proprio in questa fase, 
l’insoddisfazione per un eccessivo accentramento legislativo veniva resa evidente dalle 
proteste dei Länder più ricchi: questi, infatti, già gravati dai costi del sostegno alle 
politiche di uniformità, dopo la riunificazione iniziarono a prendere le distanze dalle 
azioni di sostegno nei confronti dei Länder più poveri, mettendo così in discussione il 
principio di solidarietà territoriale, uno dei caratteri principali del federalismo 
tedesco407. Ciò portò ad approvare nel 1994 una modifica della Legge Fondamentale al 
fine di ridurre le condizioni per l’intervento della Federazione: l’articolo 72 comma 2 
venne corretto, legando l’intervento federale alla necessità di garantire l’equivalenza 
delle condizioni di vita su tutto il territorio, impedendo così un’azione più generale e 
discrezionale finalizzata ad assicurarne l’omogeneità. Un cambiamento che comportava 
una riespansione del ruolo dei Länder a discapito di quello federale, come mostravano 
anche l’approvazione nel 1998 del quarto emendamento alla HRG (con il quale, oltre a 
introdurre in via sperimentale i nuovi titoli di bachelor e master, si concedeva ai Länder 
la possibilità di modificare lo statuto degli istituti) e l’accoglimento da parte del 
Tribunale costituzionale federale (Bundesverfassungsgericht) nel 1999 dei ricorsi 
proposti dalla Baviera, dal Baden-Württemberg e dall’Assia che portò alla dichiarazione 
di illegittimità costituzionale della legge di perequazione finanziaria e all’affermazione 
della necessità di bilanciare i valori di solidarietà sociale con quelli di responsabilità e di 
competizione economica. Tutti casi che evidenziavano una forte conflittualità tra 
Federazione e governi dei Länder e che portarono il sistema a muoversi negli anni 
successivi in direzione di un sempre più marcato decentramento. 
La situazione che si presentava alla fine di questo periodo, pertanto, risultava 
quella di un sistema che, a parte un grado relativamente alto di autonomia per quanto 
                                               
405 Cfr. SCHLUCHTER W., Riforma e riorganizzazione delle università nella Germania orientale, in 
Rassegna italiana di sociologia, vol. 35, n. 1, 1994, pp. 3-47. 
406 Visto il processo di avvicinamento tra Fachhochschulen (le quali proponevano curricula sempre più 
orientati alla teoria che alla pratica) e università (che cercavano di offrire con più frequenza corsi dal 
contenuto professionalizzante). 
407 Cfr. JEFFREY C., German Federalism from Cooperation to Competition, in UMBACH M. (a cura di), 
German federalism. Past, present, future, Palgrave, New York, 2002, pp. 172-188. 
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riguardava le politiche interne408, era caratterizzato dalla presenza ancora forte del 
potere politico409. In quanto enti di diritto pubblico, le università risultavano pur sempre 
sottoposte a una dettagliata legislazione e a normative tese a soddisfare il fabbisogno del 
corrispondente servizio pubblico. Al Bund spettava una responsabilità generale per 
quanto atteneva ai compiti generali di sostentamento e pianificazione dell’istruzione 
universitaria, promozione della ricerca e delle relazioni internazionali, finanziamento 
supplementare. Ma erano i governi dei Länder (essenzialmente nella figura del 
Ministero dell’Istruzione o dell’Istruzione superiore del rispettivo Land), pur sempre in 
coordinamento con il livello federale, che continuavano a esercitare un ruolo decisivo 
nella governance del sistema, spettando loro il controllo dell’amministrazione, il diritto 
di approvare i corsi di studio410, il diritto di approvare o di rifiutare di riconoscere rettori 
o presidenti eletti dagli organismi di auto-governo degli istituti411, l’esercizio di compiti 
in materia di selezione del personale (avendo il diritto di scegliere il candidato a una 
cattedra universitaria da una lista di tre nomi presentata dall’istituto) e di 
finanziamento412. Una situazione, quindi, nella quale l’influenza dei pubblici poteri sui 
                                               
408 Un’autonomia, tra l’altro, che si contraddistingueva per una non marcata attenzione posta ai processi 
di controllo della qualità di insegnamento e ricerca, dovuta al ruolo molto forte da sempre esercitato dalle 
corporazioni accademiche derivante dalla concezione idealistica della scienza e dell’università che si era 
diffusa in Germania a partire dal XIX secolo. Le disposizioni della HRG in materia, infatti, risultavano 
piuttosto generiche. E anche se il processo di riunificazione, caratterizzato da un forte utilizzo di 
procedure valutative al fine di giudicare lo stato del sistema di istruzione superiore tedesco-orinetale, aprì 
spazi di azione per il controllo della qualità di insegnamento e ricerca anche in quello occidentale, tale 
percorso venne sostanzialmente sviluppato soltanto a partire dalla fine degli anni novanta (grazie anche 
all’opera della Conferenza permanente dei Ministri dell’educazione e degli affari culturali dei Länder, 
Ständige Konferenz der Kulturminister der Länder in der Bundesrepublik Deutschland, KMK, quale 
strumento di coordinamento delle loro politiche educative). 
409 Cfr. TEICHLER U., Higher Education in Federal Systems: Germany, in BROWN D., CASALIS P. e 
JASMIN G., Higher Education in Federal Systems, Institute of Intergovernmental Relations, Kingston, 
1992, pp. 141-168. 
410 Gli ordinamenti degli studi e il regolamento degli esami di profitto, infatti, erano tendenzialmente 
ordinamenti propri delle università, che non potevano però essere attivati senza l’autorizzazione del Land 
di riferimento (il quale aveva il compito di verificarne la compatibilità con l’organizzazione 
dell’istituzione e del Land stesso, nonché l’adeguatezza delle risorse economiche e di personale per la 
loro attivazione). 
411 Il Presidente o il Rettore erano eletti dal Senato (o Consiglio), ma dopo l’elezione il ministero 
competente del Land doveva dare il suo riconoscimento alla persona eletta e assegnargli ufficialmente 
l’incarico. Sebbene casi di rifiuto di riconoscimento o di nomina del soggetto eletto si siano talvolta 
verificati in concreto, sembra opportuno osservare come ciò sia avvenuto comunque raramente. 
412 Dato che seppure ogni istituto di istruzione superiore aveva un bilancio differenziato (vista la 
sperimentazione in alcuni istituti di vari Länder di un bilancio per somme forfettarie anziché analitico), i 
finanziamenti provenienti dagli enti pubblici restavano comunque la principale fonte di sostentamento (la 
maggior parte dei quali provenivano dal bilancio per l’istruzione del Land di riferimento: se nel 1975 il 
Governo federale si assumeva ancora l’11,8% delle spese per l’istruzione superiore, infatti, già nel 1990 
tale percentuale scendeva al 6,6, lasciando ai Länder di finanziare il restante 93,4%). Secondo il sistema 
camerale, inoltre, ai Länder spettava pur sempre l’approvazione dei bilanci delle singole istituzioni, i 
quali prevedevano voci molto dettagliate che specificavano l’allocazione delle risorse assegnate. 
L’insieme di tali fattori, dunque, creava un sistema che risultava abbastanza differenziato quanto a risorse 
investite dai vari Länder nel finanziamento dell’istruzione superiore. Cfr. OBERNDORFER U. e STEINER 
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processi decisionali degli istituti era ancora ben presente, al contrario di quella degli 
attori esterni che restava abbastanza limitata413. Uno scenario nel quale erano ravvisabili 
varie incrinature nello stato di salute delle istituzioni di istruzione superiore tedesche414, 
ma che, allo stesso tempo, sulla scia delle riforme avviate alla fine degli anni novanta, 
apriva il sistema a un futuro sviluppo nell’ottica di una maggiore differenziazione di 
normative e strutture. 
 
4. Il sistema universitario spagnolo tra restaurazione democratica e sviluppo 
dell’Estado de las autonomías 
 
4.1 La restaurazione democratica e la Constitución Española del 1978 
 
Con l’avvio del periodo di ristabilimento della democrazia (che iniziò tra il 1975, 
anno della morte del Generale Franco, e il 1978, data di approvazione della Costituzione 
democratica) si apriva una fase del tutto nuova per l’ordinamento spagnolo, tesa a 
recuperare spazi di libertà in ogni ambito. L’approvazione della nuova Carta 
costituzionale comportò un profondo cambiamento politico, sia come espressione della 
restaurazione di un sistema democratico in Spagna, sia per la rilevanza degli elementi di 
innovazione introdotti in materia di istruzione415. In particolare, uno dei tratti 
caratterizzanti sui quali risultava imperniato il sistema era il concetto di autonomia, 
termine basilare per descrivere la nuova realtà sociale spagnola. La stessa forma di Stato 
scelta e modellata in questo periodo, infatti, chiariva immediatamente la portata del 
principio416, all’interno del quale l’autonomia universitaria riusciva a muoversi in 
                                                                                                                                         
V., Intergenerational Conflict, Partisan Politics, and Public Higher Education Spending: Evidence from 
the German States, in IZA Discussion Paper n. 2417, novembre 2006. 
413 Visto anche il duplice ruolo svolto dal Land, il quale si muoveva sia come rappresentante degli 
interessi statali, che come garante della società, limitando di fatto il possibile spazio di azione per attori 
esterni (come, ad esempio, nel caso del mondo imprenditoriale e professionale, il quale ancora all’inizio 
degli anni novanta ricopriva un ruolo essenzialmente marginale). 
414 Visto l’alto tasso di abbandoni degli studi e la sua lunga durata, la scarsa applicazione pratica degli 
insegnamenti, la visibilità limitata a livello internazionale nella ricerca, la costante inadeguatezza dei 
finanziamenti e l’inefficienza della loro allocazione. Cfr. DAXNER M., Die blockierte Universität. Warum 
die Wissensgesellschaft eine andere Hochschule braucht, Campus, Frankfurt, 1999. 
415 Anche se esistevano comunque elementi di continuità con le riforme precedenti, finalizzati a evitare un 
totale stravolgimento del sistema previgente. 
416 Si parlava infatti di Estado de las autonomías o di Estado Autonómico, all’interno del quale le 17 
Comunidades Autónomas si costituirono a partire dalla Costituzione del 1978 come istanze di ambito 
regionale con competenze e responsabilità molto estese in diversi settori. Un regionalismo, quello 
spagnolo, che presentava livelli differenziati di autonomia, caratterizzandosi per le numerose asimmetrie 
istituzionali, dovute sia alla presenza di nazionalità periferiche, che alla natura negoziale del processo di 
regionalizzazione (il quale, tramite le aperture all’interno del testo costituzionale, consentiva alle varie 
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maniera armonica con il rinnovato quadro politico e sociale. Un periodo, dunque, che 
sembrava creare una frattura radicale all’interno del sistema di istruzione universitaria 
spagnola, soprattutto per i processi di devoluzione e decentramento cui i nuovi governi 
democratici (in particolare quelli guidati dal Partito Socialista Obrero Español, PSOE) 
diedero inizio. 
La Constitución Española del 1978 rappresentava pertanto (e continua a 
rappresentare tutt’oggi) il principale riferimento normativo del sistema educativo 
spagnolo, da inquadrare all’interno dei principi cardine della politica economica e 
sociale. Si riconoscono, infatti, numerosi diritti, quale realizzazione dell’Estado social 
de Derecho417, come, ad esempio, la tutela della ricerca scientifica418 o la libertà 
accademica e di insegnamento419. In particolare, risultano di fondamentale importanza 
le disposizioni previste nell’articolo 27, all’interno del quale, oltre ad essere indicato il 
diritto all’educazione come uno dei diritti fondamentali da salvaguardare, si prevede nel 
comma 10 il riconoscimento dell’autonomia universitaria, nei termini stabiliti dalla 
legge420. Un principio che, nonostante debba essere attuato concretamente attraverso 
provvedimenti legislativi, trova ora un fondamento costituzionale, marcando così una 
definitiva rottura con il tradizionale regime giuridico-amministrativo spiccatamente 
                                                                                                                                         
Comunidades Autónomas di conseguire competenze diversificate attraverso una contrattazione separata 
con lo Stato). A seconda del tipo di procedimento utilizzato per la formazione dell’ente territoriale, infatti, 
la Costituzione rendeva possibile l’esistenza di due diversi livelli di autonomia: quello indicato 
nell’articolo 143 della Costituzione, che dotava la Comunidad Autónoma di un determinato livello di 
poteri (ex articolo 148 della Costituzione); quello stabilito dall’articolo 151 della Costituzione, che 
attribuiva all’ente territoriale un livello superiore di competenza (ex articolo 149 della Costituzione). Cfr. 
AJA E., El Estado Autonómico: federalismo y hechos diferenciales, Alianza Editorial, Madrid, 2003. 
417 L’articolo 1.1 della Costituzione spagnola, secondo una tendenza comune del costituzionalismo 
moderno, configura infatti la Spagna come Stato sociale, dal momento che prevede che «España se 
constituye en un Estado social y democrático de Derecho, que propugna como valores superiores de su 
ordenamiento jurídico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo político». Sebbene la valenza e 
il significato giuridico di tale formulazione dipenda in maniera determinante dal legislatore ordinario, 
essa assume comunque un peso decisivo: in primo luogo, come guida per l’opera legislativa e, in secondo 
luogo, come canone interpretativo che condiziona la lettura di tutte le altre norme. Cfr. TARCHI R. (a cura 
di), Corso di Diritto Comparato, op. cit., pp. 107-114. 
418 Si veda l’articolo 20 comma 1 lettera b), il quale prevede che è riconosciuto e protetto il diritto «a la 
producción y creación literaria, artística, científica y técnica», nonché l’articolo 44 comma 2 che 
stabilisce che «los poderes públicos promoverán la ciencia y la investigación científica y técnica en 
beneficio del interés general». Disposizioni che, vista la loro collocazione sistemica, racchiudevano un 
«mandato de optimización», ossia la necessità di un intervento legislativo al fine di poter fondare pretese 
giuridiche con riferimento a tali principi. Cfr. CHUECA RODRÍGUEZ R., El derecho fundamental a la 
investigación científica, in REDUR, n. 6, dicembre 2008, pp. 5-15. 
419 Si veda l’articolo 20 comma 1 lettera c) il quale prevede che è riconosciuto e protetto il diritto «a la 
libertad de cátedra» e l’articolo 27 comma 1 che stabilisce come «se reconoce la libertad de enseñanza». 
Con riferimento alla prima, sembra opportuno precisare come questa agisca come strumento di protezione 
delle attività di ricerca e didattiche, comprendendo l’assenza di costrizione, l’autonomia, la possibilità di 
agire. Cfr. GÁLVEZ MONTES F. J., Comentarios a la Constitución, Civitas, Madrid, 2001. 
420 L’articolo 27 comma 10, infatti, afferma che «se reconoce la autonomía de las Universidades, en los 
términos que la ley establezca». 
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centralista fino a quel momento vigente. E ciò anche grazie all’opera interpretativa del 
Tribunal Constitucional, il quale ha fin da subito configurato l’autonomia universitaria 
come diritto fondamentale (sia per il tenore letterale della disposizione di riferimento 
che per la sua collocazione sistemica)421, con le garanzie che da ciò discendevano422. 
La Costituzione, inoltre, risulta di fondamentale rilevanza anche da un altro punto 
di vista, ossia quello della regolamentazione di un aspetto basilare per la governance del 
sistema educativo: il decentramento delle responsabilità e la distribuzione delle 
competenze tra le autorità centrali dello Stato e le Comunidades Autónomas423. Né la 
Costituzione, né gli Estatutos de Autonomía, indicano l’università come una «materia» 
(come avviene per l’agricoltura, l’industria, la cultura) attorno alla quale stabilire un 
riparto di competenze, dovendo così fare spesso riferimento agli orientamenti generali 
espressi in materia di istruzione e in quelle a essa collegate. Sembra comunque 
opportuno da subito sottolineare come, a una prima lettura, sebbene la Costituzione 
spagnola attribuisca la competenza sulla gestione dell’istruzione universitaria alle 
Comunidades Autónomas (lasciando la regolamentazione normativa del sistema a 
livello centrale), questa sembri tuttavia assegnare un ruolo preponderante allo Stato. È 
pur vero, infatti, che le formule incluse in molti degli Statuti delle Comunidades 
Autónomas (al fine di attuare il dettato costituzionale) attribuiscono loro un ruolo 
esclusivo nella regolamentazione e gestione dell’insegnamento di ogni ordine e grado, 
modalità e specialità424; va però tenuto presente come la Costituzione faccia salva la 
competenza esclusiva dello Stato in merito alla regolazione delle condizioni di 
                                               
421 Si veda la sentenza n. 26 del 27 febbraio del 1987 (nella quale si afferma che l’autonomia universitaria 
«se configura en la Constitución como un derecho fundamental por su reconocimiento en la Sección 1.ª 
del Capítulo Segundo del Título I, por los términos utilizados en la redacción del precepto, por los 
antecedentes constituyentes del debate parlamentario que llevaron a esa conceptuación y por su 
fundamento en la libertad académica que proclama la propia LRU»), confermata anche dalla 
giurisprudenza successiva (come, ad esempio, con le sentenze n. 55 del 1989, n. 130 del 1991, n. 187 del 
1991, n. 156 del 1994, n. 75 del 1997). 
422 Si pensi, ad esempio, alla necessità del rispetto del suo contenuto essenziale da parte della legge, il 
quale comprendeva l’autonomia statutaria o normativa, l’autonomia didattica, l’autonomia in materia di 
selezione del personale docente; così come alla possibilità per le università di esercitare il recurso de 
amparo per agire davanti al Tribunal Constitucional in difesa della propria autonomia. 
423 Anche se giova subito rilevare come la distribuzione delle competenze in materia di università risulti 
una delle più complesse previste all’interno del testo costituzionale. Su tale distribuzione di competenze si 
veda NAVARRO J. C., Universidades: sistemas europeo, estatal y autonómico. Su articulación 
competencial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005. 
424 Si pensi, ad esempio, all’articolo 15 dello Statuto di autonomia della Catalogna del 1979 (il quale 
disponeva che «és de competència plena de la Generalitat la regulació i administració de l’ensenyament 
en tota la seva extensió, nivells i graus, modalitats i especialitats, en l’àmbit de les seves competències») 
o, in modo analogo, all’articolo 31 di quello della Galizia del 1981 e all’articolo 35 di quello della 
Comunità Valenciana del 1982. Si distaccava parzialmente da tali formulazioni, invece, l’articolo 16 dello 
Statuto dei Paesi Baschi del 1979, visto il richiamo al «dispuesto en la disposición adicional primera de 
la Constitución» ivi contenuto. 
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conseguimento, rilascio e omologazione dei titoli accademici e professionali, nonché 
nella disciplina relativa alle norme fondamentali per la realizzazione dell’articolo 27 
della Costituzione, così come previsto dall’articolo 149 comma 1 n. 30 (al fine di 
assicurare l’attuazione degli obblighi dei pubblici poteri in questa materia). 
Disposizioni, quindi, che mostrano un certo stampo centripeto, dato che su questi aspetti 
alle Comunidades Autónomas paiono restare assegnate solo competenze di attuazione 
normativa e di esecuzione della legislazione statale. Uno spazio di azione per le 
autonomie territoriali che, inoltre, sembra ulteriormente limitato da altre previsioni 
costituzionali: si pensi, ad esempio, all’assegnazione allo Stato del compito di assicurare 
la tutela dei diritti fondamentali previsti negli articoli 20 e 27 della Costituzione 
attraverso leggi organiche (come stabilito nell’articolo 81 comma 1425); o, ancora, ad 
altre modalità di suddivisione di competenze connesse con la materia universitaria426. In 
concreto, però, la situazione si presenta in modo diverso nello Stato autonomico 
spagnolo. Le formule impiegate nella Costituzione per descrivere il riparto di 
competenze tra Stato e Comunidades Autónomas risultano nei fatti alquanto generiche 
(soprattutto quella prevista nell’articolo 149 comma 1 n. 30), lasciando così gli effettivi 
ambiti di competenza oggetto di un continuo processo negoziale tra «centro» e 
«periferia» (dato anche che le norme generali emanate dallo Stato devono essere 
comunque precisate e attuate da parte delle amministrazioni autonome). Lo Stato, 
quindi, si assume principalmente il compito di dettare una disciplina tesa a coordinare le 
varie attività in modo generale, lasciando alle Comunidades Autónomas la possibilità di 
approvare una regolamentazione propria, in linea con la disciplina centrale e quella del 
proprio Statuto (permettendo così una differenziazione normativa frutto di quella 
«unidad en la diversidad» che risulta tipica di un ordinamento come quello spagnolo). 
Quanto alla disciplina costituzionale in materia di istruzione universitaria resta da 
sottolineare lo stretto legame intercorrente tra le varie disposizioni, le quali devono 
essere lette in maniera armonica onde evitare rischiosi fraintendimenti. L’autonomia 
universitaria, infatti, è considerata come la dimensione istituzionale della libertad 
                                               
425 Dato che gli articoli da 15 a 29 disciplinavano i diritti fondamentali e le libertà pubbliche, così da 
vincolare tutti i poteri pubblici ex articolo 53 della Costituzione. 
426 Si pensi, ad esempio, alle competenze esclusive statali in materia di: disciplina delle condizioni 
fondamentali che garantiscono l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e 
nell’adempimento dei doveri costituzionali (articolo 149 comma 1 n. 1); principi fondamentali e 
coordinamento della pianificazione generale dell’attività economica (articolo 149 comma 1 n. 13); 
sviluppo e coordinamento generale della ricerca scientifica e tecnica (articolo 149 comma 1 n. 15); 
predisposizione della legislazione di base del regime giuridico delle amministrazioni pubbliche e sullo 
statuto dei suoi funzionari (articolo 149 comma 1 n. 18). 
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académica che garantisce e completa la sua dimensione individuale, costituita dalla 
libertad de cátedra. Entrambe, quindi, servono essenzialmente per delimitare lo spazio 
di libertà intellettuale senza il quale non è possibile creare e trasmettere scienza e 
cultura, che costituisce il fine ultimo dell’università stessa427. Anche le disposizioni in 
materia di autonomia universitaria e quelle sul riparto delle competenze (sia all’interno 
dei pubblici poteri, che tra questi e le istituzioni universitarie)428 non devono essere 
valutate come contraddittorie: i poteri di regolazione che spettano alle università, infatti, 
non possono raggiungere il livello legislativo, dato che attengono al piano 
regolamentare e, quindi, subordinato alla legge, configurando così un’autonomia di tipo 
amministrativo429. In tal modo, ad esempio, alle università viene permesso di elaborare i 
propri piani di studio (passando così da un sistema rigido e centralistico a uno 
maggiormente basato sulla flessibilità e sul decentramento)430, all’interno però degli 
orientamenti generali stabiliti dal governo centrale (che fissavano i principi comuni dei 
titoli universitari di carattere ufficiale e validi in tutto il territorio nazionale). 
Un’autonomia, perciò, per alcuni versi ancora posta quasi sotto tutela. 
 
4.2 La Ley Orgánica de Reforma Universitaria del 1983 e le evoluzioni della fine 
del XX secolo 
 
L’università ereditata dal passato, come detto in precedenza, aveva comunque in 
gran parte resistito ai tentativi di modernizzazione dell’inizio degli anni settanta, di 
modo che, dopo la restaurazione democratica, il sistema restava legato a schemi obsoleti 
e poco democratici, non in linea con la nuova situazione presente nel Paese. Una 
contraddizione che si accentuò con la promulgazione della Costituzione del 1978, viste 
le innovazioni che questa aveva introdotto. L’università spagnola, pertanto, risultava 
ancora, fino alla riforma del 1983, caratterizzata da: assenza di un quadro giuridico 
coerente con la nuova Carta costituzionale; un accentramento molto forte delle 
                                               
427 Cfr. ORTEGA ALVAREZ L., La autonomia universitaria en el ordenamiento juridico español, relazione 
al III Convegno annuale dell’Associazione italiana dei costituzionalisti, L’autonomia universitaria, 
Bologna, 25-26 novembre 1988. 
428 Anche se va sottolineato come l’affermazione del principio di autonomia universitaria non potesse che 
tradursi comunque in una (seppur parziale) limitazione del campo di azione delle disposizioni sulla 
distribuzione delle competenze tra i pubblici poteri, agendo soprattutto a svantaggio di quelli delle 
autonomie territoriali. 
429 Cfr. LEGUINA VILA J. e ORTEGA ÁLVAREZ L., Algunas reflexiones sobre la autonomía universitaria, 
in Revista española de derecho administrativo, n. 35, 1982, pp. 549-566. 
430 Un cambiamento che risultava necessario, visto la differenza fondamentale che sussisteva tra 
l’insegnamento all’interno di un sistema aperto e democratico e in uno chiuso e autoritario. 
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decisioni, senza alcun tipo di autonomia; una critica situazione economica, vista 
l’esiguità delle risorse del Bilancio nazionale impiegate in questo settore; mancanza di 
una chiara politica sulla ricerca e di rapporti proficui tra l’università e la società; un 
corpo docente insufficiente e mal distribuito tra centri e dipartimenti. Per tali ragioni, la 
riforma del sistema universitario fu uno degli obiettivi principali sia per la classe 
politica che per il corpo accademico: i primi tentativi volti ad allineare la normativa al 
nuovo quadro politico e sociale del Paese e ad attuare il dettato costituzionale, però, 
fallirono a causa della mancanza di accordo tra le forze politiche431. Si dovette così 
attendere la legislatura che iniziò l’ottobre del 1982 (quando il PSOE riuscì a 
conquistare la maggioranza assoluta nelle Camere) per avviare e concludere l’iter 
legislativo di una legge sull’università: fu così che il 25 agosto del 1983 venne 
approvata la Ley Orgánica de Reforma Universitaria (LORU). Con questa legge432 si 
avviava in modo effettivo la tendenza all’avvicinamento dell’ordinamento universitario 
spagnolo al principio democratico e di autonomia, adattandolo alle nuove caratteristiche 
di una società che voleva diventare pienamente «europea». Veniva infatti data 
attuazione all’articolo 27 della Costituzione che garantiva l’autonomia universitaria e la 
libertà di insegnamento, all’interno di un modello decentralizzato di amministrazione 
pubblica che ripartiva le competenze in materia tra lo Stato, le Comunidades Autónomas 
e le istituzioni universitarie, nell’ottica di un avvicinamento di queste ultime ai bisogni 
della società433. La LORU delineava un preciso modello di università, sintetizzabile nei 
punti seguenti: comunità, servizio pubblico, autonomia434. Quanto al primo aspetto, se 
nel sistema precedente l’università era stata essenzialmente vista come un’istituzione di 
professori, dopo la riforma gli studenti e il personale tecnico-amministrativo 
                                               
431 I governi del partito al potere (l’estinta Unión del Centro Democrático), infatti, presentarono 
successivi progetti di legge sull’ordinamento delle università con il titolo di Ley de Autonomía 
Universitaria, senza però riuscire mai a concludere con successo l’iter legislativo (rendendo così evidente 
come fosse difficile approvare una legge tanto importante senza la presenza di un partito che avesse 
ottenuto la maggioranza assoluta nelle Camere). 
432 Nel cui titolo stranamente scompariva il termine autonomía (cui facevano invece riferimento la 
Costituzione quando regolava le università, nonché tutte le bozze e i progetti dei governi precedenti), 
sostituito dal termine reforma. 
433 Sancendo così il definitivo passaggio del sistema spagnolo dal tradizionale modello napoleonico 
(centralizzato e uniforme) a uno decentralizzato caratterizzato da una doppia autonomia (delle università e 
delle Comunidades Autónomas). 
434 L’università, infatti, era considerata come una «comunità», che aveva come missione «il servizio 
pubblico dell’istruzione superiore», da realizzare in regime di «autonomia». Cfr. MERCHÁN ALVAREZ A., 
Reforma y autonomía de la Universidad española tras la Restauración Democrática. El caso de la 




diventavano (insieme ai primi) membri costitutivi della comunità435, con conseguenze 
rilevanti sia sul governo dell’università che su altri aspetti della vita universitaria. La 
LORU stabiliva un sistema estremamente partecipativo e collegiale di governance 
interna, che risultava dalla dialettica fra un organo monocratico (il Rector, massima 
autorità dell’ateneo) e alcuni organi collegiali (il Claustro, che eleggeva e revocava il 
Rettore e stabiliva le linee generali di azione dell’università; la Junta de gobierno, che 
eseguiva le direttive emanate dal Claustro, concretizzandole in norme specifiche; il 
Consejo Social, che era titolare della funzione economica in quanto approvava il 
bilancio degli istituti)436. In relazione al secondo aspetto, poi, va rilevato come, già nel 
preambolo, la LORU affermasse come «esta Ley está vertebrada por la idea de que la 
Universidad no es patrimonio de los actuales miembros de la comunidad universitaria, 
sino que constituye un auténtico servicio público referido a los intereses generales de 
toda la comunidad nacional y de sus respectivas Comunidades Autónomas», 
riprendendo il concetto nell’articolo 1 comma 1 nel quale si prevedeva che all’università 
corrispondesse il servizio pubblico dell’istruzione superiore. Era comunque il terzo 
elemento quello che caratterizzava in modo particolare il nuovo provvedimento. Le 
«condizioni stabilite dalla legge» di cui parlava l’articolo 27 comma 10 della 
Costituzione, infatti, venivano precisate dall’articolo 3 della LORU, il quale, nel comma 
1, prevedeva che «las Universidades están dotadas de personalidad jurídica y 
desarrollan sus funciones en régimen de autonomía y de coordinación entre todas 
ellas» e, nel comma 2, riconosceva alle università la capacità di auto-governo, 
l’autonomia normativa (sia con riferimento all’approvazione delle norme fondamentali 
che disciplinavano la vita universitaria, gli Estatutos de la Universidad, che in relazione 
ai provvedimenti che li applicavano o a quelli che regolavano il funzionamento interno 
in generale), l’autonomia didattica e di ricerca437, l’autonomia amministrativa, 
                                               
435 Sebbene la LORU prevedesse come dovessero essere professori almeno i tre quinti dei membri del 
massimo organo rappresentativo della comunità universitaria, il Claustro. 
436 Il Rector, infatti, era il responsabile ultimo della direzione, del coordinamento e del controllo 
dell’attività e del funzionamento della vita universitaria, ma il Claustro si mostrava molto attivo nella 
gestione degli istituti grazie in particolare all’utilizzo dello strumento dell’Informe de gobierno 
(presentato per verificare il rispetto delle politiche e delle linee generali dallo stesso approvate). Era poi la 
Junta de gobierno (formata da una rappresentanza del Claustro, nonché da rappresentanti dei Direttori dei 
Centri e dei Dipartimenti) il vero motore operativo degli istituti, come mostravano anche le molte 
competenze attribuite a tale organo dai vari Estatutos de la Universidad. 
437 La LORU, infatti, sembrava cercare di attribuire un ruolo maggiore alla ricerca all’interno delle 
università, collegandola alla funzione di insegnamento. Si veda, ad esempio, quanto previsto nell’articolo 
3 lettera f) («elaboración y aprobación de planes de estudio e investigación») e g) («creación de 
estructuras especificas que actúen como soporte de la investigación y la docencia») all’interno dei quali 
sembrava chiara la logica di «investigar para saber y saber para enseñar». Cfr. GONZÁLEZ NAVARRO F., 
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l’autonomia finanziaria438. La LORU, dunque, nell’obiettivo di rendere le istituzioni 
universitarie più vicine ai bisogni della società, favorì una maggiore autonomia nei 
processi di reclutamento della docenza (abolendo le commissioni di concorso nazionali, 
sostituite da commissioni locali a livello d’ateneo) e fece chiarezza sui diversi 
insegnamenti offerti (differenziandoli e aprendo al decentramento anche in tale ambito, 
sfruttando pure la nuova strutturazione di tipo dipartimentale)439. In tal modo si cercò 
non solo di garantire una maggiore autonomia alle istituzioni universitarie, ma anche di 
aprire il sistema di governance all’ingresso di attori ulteriori rispetto allo Stato, sia 
attraverso la creazione all’interno di ciascun ateneo del Consejo Social440, che mediante 
la progressiva regionalizzazione dell’istruzione universitaria441. La legge del 1983, 
infatti, partiva dall’idea che fosse naturale l’esercizio di competenze in materia di 
università da parte delle Comunidades Autónomas, come poteva ricavarsi da varie 
disposizioni442. Ma se si passava dal dato formale alla realtà sostanziale, poteva 
osservarsi come la maggior parte delle funzioni attribuite dalla LORU alle 
                                                                                                                                         
La Universidad en la que yo creo, in Revista de Administración Pública, n. 153, settembre-dicembre 
2000, pp. 107-193. 
438 Anche se va osservato come la mancata approvazione di una legge di finanziamento in supporto alla 
legge di riforma (ossia una legge che, in attuazione dell’articolo 3 comma 2 lettera c) e dell’articolo 52 
della LORU, stabilisse le modalità per quantificare le spese di diverso tenore che si rendevano necessarie 
per sviluppare le funzioni che erano state concesse alle università e, di conseguenza, le sovvenzioni totali 
annuali a bilancio delle Comunidades Autónomas) avesse reso di fatto complesso lo svolgimento delle 
funzioni universitarie con il grado di autonomia che la Costituzione e la LORU invece affermavano in 
astratto. 
439 Mentre nelle precedenti normative (marcatamente accentratrici) il titolo universitario e il relativo piano 
di studi rispondevano a una concezione unitaria, con la riforma (e con i successivi interventi normativi, 
come il R. d. n. 1497 del 27  novembre del 1987) gli insegnamenti venivano divisi tra quelli 
ordinamentali, che conducevano al conseguimento di titoli ufficiali aventi valore su tutto il territorio 
nazionale, e quelli posti in essere in autonomia dagli atenei, che conducevano al conseguimento di c.d. 
«titoli propri», caratterizzati dalla mancanza di validità ufficiale (ossia non potevano produrre alcun 
effetto accademico o professionale, abilitante all’esercizio di una professione regolata). Va ricordato, 
però, come spettasse comunque allo Stato ex articolo 149 comma 1 n. 30 l’individuazione delle 
caratteristiche generali dei titoli ufficiali e dei piani di studio. Cfr. DĺAZ J. I., La reforma de los planes de 
estudio universitarios de la España democrática (1977-2000), in Revista de Educación, n. 351, gennaio-
aprile 2010, pp. 259-282. 
440 Tale organo (definito dall’articolo 14.1 della LORU quale «órgano de partecipación de la sociedad en 
la universidad») si caratterizzava per la composizione mista, visto che i suoi membri erano sia accademici 
che rappresentanti della società (con questi ultimi che rappresentavano la maggioranza). All’interno della 
struttura organizzativa ideata dal legislatore, quindi, esistevano organi universitari all’interno dei quali la 
comunità accademica non risultava maggioranza, con una precisazione però: che tali organi non potessero 
assumere decisioni e svolgere funzioni direttamente incidenti sull’autonomia universitaria, pena la 
violazione dell’articolo 27.10 della Costituzione. E ciò in quanto l’autonomia costituiva una prerogativa 
della comunità universitaria. 
441 Cfr. MORA J.-G. e VIDAL J., Two Decades of Change in Spanish Universities: Learning the hard way, 
in GORNITZKA A., KOGAN M. e AMARAL A. (a cura di), Reform and change in Higher Education, 
Springer, Dordrecht, 2005, pp. 135-153. 
442 Si pensi, ad esempio, all’articolo 3 comma 3 («corresponderán a cada Comunidad Autónoma las 
tareas de coordinación de las Universidades de su competencia»), all’articolo 5 comma 1 (in materia di 




Comunidades Autónomas risultassero nei fatti molto spesso atti dovuti (per i quali 
l’esercizio di poteri discrezionali era molto limitato443 o comunque subordinato 
all’attività prevalente dello Stato444), come pure il loro intervento in settori decisivi per 
la vita delle istituzioni universitarie fosse praticamente assente445. Una situazione che 
era stata favorita anche dall’opera del Tribunal Constitucional, il quale quando era 
intervenuto, lo aveva fatto riducendo il ruolo delle Comunidades Autónomas a favore 
delle competenze dello Stato e delle istituzioni universitarie446, soprattutto attraverso 
un’ampia giustificazione della costituzionalità dell’intervento della legislación básica 
statale in questo ambito447. È pur vero, però, dall’altro lato, che in questo periodo i 
compiti di creazione e di finanziamento delle università furono comunque trasferiti in 
buona parte alle Comunidades Autónomas448; se fino al 1983, infatti, tutte le istituzioni 
universitarie pubbliche risultavano finanziate dal Governo centrale, successivamente 
(grazie alla LORU e, soprattutto, ai decreti sul trasferimento di funzioni e servizi agli 
enti decentrati in questo settore) iniziò a svilupparsi un processo di decentramento che 
portò i governi delle diverse Comunidades Autónomas a sperimentare modelli di 
                                               
443 Come, ad esempio, nel caso della nomina del Rector eletto da parte del Claustro (ex articolo 18 
comma 2). 
444 Come nel caso della collaborazione alla formazione del regime giuridico da applicare alle università, ai 
sensi dell’articolo 6 della LORU. 
445 Come in materia di regime giuridico degli organi universitari o del personale docente, nonché nel caso 
dei piani di studio.  
446 Si veda, ad esempio, la già citata e fondamentale sentenza n. 26 del 1987, così come le sentenze n. 146 
del 1989, n. 235 del 1991, n. 131 del 1996. Nella sentenza del 1989 il Tribunal Constitucional arriva così 
ad affermare che: «alega el Abogado del Estado que la parte actora no enuncia el cuadro completo de las 
competencias del Estado en la materia de que se trata. Así, de acuerdo con la STC 5/1981, de 13 de 
febrero, hay que otorgar mayor amplitud de la que quieren los recurrentes al art. 149.1 30.ª de la 
Constitución, que aparece estrechamente unido al los arts. 139 y 27.8 de la misma, de manera que 
atribuyen al Estado todo lo que sean figuras centrales del sistema educativo. A ello debe añadirse una 
particularidad esencial del reparto de competencias en materia universitaria, que deriva de la garantía 
constitucional de la autonomía de las Universidades, de donde se deduce que el desarrollo y ejecución de 
la ley estatal debe pertenecer a la Universidad misma, por lo que las competencias de desarrollo 
legislativo que corresponde a las Comunidades Autónomas no pueden tener aquí la entidad que en otros 
supuestos. Es perfectamente sostenible que la regulación del acceso a la función pública docente puede 
concebirse válidamente por el legislador como una parte integrante de la homologación del sistema 
educativo. Por eso la competencia de desarrollo de la ley corresponde aquí al Estado, sin perjuicio de 
que no pueda suponer una restricción de la autonomía universitaria, lo que se podría discutir en el 
proceso correspondiente y por persona legitimada para ello». 
447 Un orientamento che si basava su una serie di concetti quali, ad esempio, l’esigenza di un «mínimo 
común denominador», di «homogeneidad», di «homologación» del sistema di istruzione universitaria. 
Cfr. GARCĺA MORILLO J., La versatilidad de lo básico, in Revista de administración pública, n. 139, 1996, 
pp. 125-152. 
448 Situazione che comportò, negli anni successivi, proprio su impulso delle Comunidades Autónomas, un 
considerevole aumento del numero delle sedi universitarie (che passarono dalle 34 del 1984 alle 61, tra 




finanziamento differenti (che stabilivano l’assegnazione di fondi alle università sotto 
forma di somme forfettarie, con livelli di efficienza non omogenei)449. 
Quello che ad ogni modo pare importante sottolineare è che, nonostante tali 
innovazioni, le università pubbliche risultassero ancora fortemente dipendenti dal 
bilancio pubblico. Sebbene l’approvazione degli statuti di autonomia delle università 
spagnole avesse comportato maggiori aperture in senso autonomistico, queste erano 
ancora condizionate in vario modo dal potere politico (essenzialmente statale)450. 
Per vedere una maggiore realizzazione del processo di regionalizzazione si dovette 
allora attendere i primi anni novanta451, con il trasferimento delle università a tutte le 
Comunidades Autónomas una volta attuata la riforma statutaria del marzo del 1994 che 
seguiva gli accordi regionali del febbraio del 1992452. Tra il 1995 e il 1996, infatti, 
vennero trasferite le funzioni e i servizi dell’amministrazione statale in materia di 
università alle Comunidades che non le avevano assunte in precedenza (Estremadura, 
Madrid, Asturie, Castiglia e León, Aragona, La Rioja, Castiglia-La Mancia, Cantabria, 
Isole Baleari), come accaduto invece per quelle c.d. di «autonomía inicial amplia» 
(Paesi Baschi, Catalogna, Galizia, Andalusia, Comunità Valenciana, Canarie), le uniche 
fino a quel momento realmente dotate di competenza in materia di istruzione. Ciò 
influenzò lo sviluppo successivo del riparto delle competenze in materia universitaria, 
dato che quelli che fino a qualche tempo addietro venivano considerati come casi 
particolari di relazioni tra alcune Comunidades Autónomas e le loro università, si 
                                               
449 Con la precisazione che se fino agli anni novanta erano essenzialmente prevalsi meccanismi basati sul 
numero di alunni, dal 1996 si era diffuso l’impiego di formule di finanziamento che, al fine di aumentare 
la trasparenza delle procedure, prendevano in considerazione il volume di attività e di risorse degli istituti 
(numero di membri del personale, stipendi del personale, numero di studenti iscritti, edifici) o anche, in 
alcuni casi, obiettivi di rendimento. 
450 Nonostante i compiti di finanziamento delle università fossero stati trasferiti alle Comunidades 
Autónomas, il quadro istituzionale risultava ancora imperniato sui trasferimenti statali. La dipendenza 
finanziaria ed economica rispetto al bilancio statale continuava a essere superiore all’80%, dato che non 
erano stabilite dai governi regionali alcune voci di spesa (come la determinazione degli stipendi del corpo 
docente che erano stabiliti a livello centrale) e alcune fonti di entrata (come le tasse universitarie). Cfr. DE 
MIGUEL J. M., Política de universidad: escenarios futuros, in Revista de Estudios Políticos, n. 122, 
ottobre-dicembre 2003, pp. 33-72. 
451 Anche se già nel 1981 vi erano state delle aperture in tal senso, dato che con il Pacto autonómico si era 
deciso di utilizzare la via dell’articolo143 della Costituzione per garantire l’accesso all’autonomia della 
maggior parte delle regioni spagnole. 
452 La via seguita dagli Acuerdos Autonómicos, infatti, prevedeva l’approvazione di una legge organica di 
trasferimento di alcune competenze statali (con la Ley Orgánica n. 9 del 23 dicembre del 1992, che 
includeva una lista di trentadue settori o materie), come previsto dall’articolo 150 comma 2 della 
Costituzione, il cui contenuto sarebbe poi stato riprodotto nei vari Estatutos de Autonomía. Sul contenuto 
e sul procedimento di attuazione degli accordi vedi CARBONELL A. R.-H., Los Acuerdos Autonómicos de 
28 de febrero de 1992: ¿Una alternativa constitucional adecuada?, in Revista de Estudios Políticos, n. 
81, luglio-settembre 1993, pp. 103-128. Più specificamente, sulle riforme statutarie in materia di 
istruzione, vedi EMBID IRUJO A., La transferencia de competencias a las Comunidades Autónomas en 
materia de enseñanza, in Revista Jurídica de Castilla-La Mancha, n. 21, 1994, p. 7 e ss.. 
122 
 
trasformarono sempre più in questioni di carattere generale453. Seppure non si potesse 
parlare ancora di un modello «autonómico» di università, era chiara la maggiore 
propensione al decentramento che aveva iniziato a contraddistinguere il sistema 
spagnolo. 
In conclusione, perciò, sembra potersi affermare come nonostante in questo 
periodo l’istruzione universitaria fosse stata oggetto di notevoli trasformazioni che 
avevano aperto il previgente sistema chiuso e centralistico alle istanze autonomistiche 
(universitarie e territoriali)454, le criticità presenti erano ancora molte. In primo luogo, 
negli anni era emersa una preoccupante tendenza all’autoreferenzialità da parte degli 
atenei (i quali, contrariamente agli obiettivi posti dal legislatore della riforma, non 
avevano sviluppato sufficienti contatti con la società), così come un problematico 
utilizzo degli spazi di autonomia loro concessi455. Iniziava inoltre a presentarsi 
l’incognita della difficile gestione di un sistema universitario che era composto 
dall’insieme di vari sottosistemi diretti dalle Comunidades Autónomas; sistema che, 
salvo il doveroso rispetto delle indicazioni burocratiche provenienti dal centro, risultava 
privo di meccanismi sanzionatori efficaci per evitare un eccessivo localismo, come in 
materia di finanziamenti, di corpo docente, di attività di ricerca o di crescita del numero 
delle sedi456. Questo ruolo più attivo esercitato dalle Comunidades, inoltre, comportava 
maggiori sforzi da un punto di vista finanziario e, parallelamente, incrementava il loro 
interesse (nonché la tentazione di incidere in modo effettivo) sull’istruzione 
                                               
453 Si pensi, ad esempio, ai casi di controllo delle Comunidades Autónomas sugli Statuti universitari, 
dapprima limitati solo a quelle della c.d. «primera hornada» e che diventarono poi successivamente 
sempre più frequenti. La maggior parte della normativa decentrata, comunque, si sviluppò in particolare 
nell’ambito della creazione di università (si pensi, ad esempio, alla Ley valenciana n. 2 del 27 dicembre 
del 1996 sulla creazione dell’Universidad «Miguel Hernández» de Elche), della regolamentazione dei 
Consejos Sociales (come la Ley asturiana n. 2 del 16 luglio del 1997 sul Consejo Social dell’Università di 
Oviedo o la Ley aragonesa n. 10 del 23 dicembre del 1996 sul Consejo Social dell’Università di 
Saragozza), della configurazione di organi di coordinamento (nel caso di Comunidades con varie 
università sul proprio territorio). 
454 In questa fase, infatti, la governance del sistema si presentava in forma complessa, con le competenze 
delle Comunidades Autónomas (tanto normative che esecutive) che si erano affermate in stretta 
correlazione con quelle statali (allo Stato, infatti, spettava pur sempre la predisposizione della legislazione 
organica per la regolamentazione dei diritti e delle libertà in materia di istruzione universitaria, la 
legislazione sul regime dei professori e la legislazione di base in materia di insegnamento). 
455 Come in materia di piani di studio, vista la complicata attuazione dell’autonomia in questo settore (con 
una differenziazione eccessiva delle università quanto a situazione di partenza, livello di modernizzazione 
dei curriculum, costi), che portò ad approvare vari ritocchi con i decreti del 1994, 1996, 1997 e 1998, che 
modificarono quello del 1987. 
456 Visto il collegamento che poteva riscontrarsi tra il passaggio delle università alle Comunidades 
Autónomas e la tendenza alla creazione di nuove sedi universitarie (dato che dall’approvazione della 
LORU alla fine degli anni novanta vennero istituite ben 20 università pubbliche). Cfr. EMBID IRUJO A. e 




universitaria457. Il pericolo di un rapporto troppo stretto tra organismi politici e 
università, quindi, non poteva dirsi in molti casi scongiurato458, rischiando così di non 
creare effettivamente le condizioni affinché il concetto di autonomia universitaria 
potesse sfuggire a un utilizzo semplicemente «demagógico, consolador y alienador»459. 
La progressiva regionalizzazione del sistema, ad ogni modo, non sembrava neanche 
aver prodotto una differenziazione così marcata come poteva pensarsi, vista la tendenza 
di ciascuna Comunidad Autónoma a considerarsi come un sistema a sé stante, cercando 
così di offrire un percorso di studi e di ricerca il più completo possibile460. 
A dispetto dell’importanza rivestita dalla LORU nella costruzione di un sistema 
universitario più aperto e autonomo, perciò, le rapide trasformazioni della società 
spagnola avvenute in questo periodo461 rendevano evidente la necessità di una sua 
modifica. Ma una riforma universitaria volta a incrementare la responsabilità sociale e 
la valutazione della qualità delle università462 non era così semplice da approvare, come 
mostravano gli interventi legislativi degli anni novanta (tesi soprattutto a precisare i 
rapporti tra Stato e Comunidades Autónomas in materia) e i falliti tentativi di modifica 
della LORU che si erano susseguiti dal 1992 in avanti. Si dovette così attendere l’inizio 






                                               
457 Cfr. EMBID IRUJO A., La autonomia universitaria y la autonomia de las Comunidades Autónomas, in 
Revista de Administración Pública, n. 146, maggio-agosto 1998, pp. 7-50. 
458 Nelle Comunidades Autónomas più piccole (ma, talvolta, anche in quelle di maggiori dimensioni), ad 
esempio, le università erano le istituzioni più importanti dopo i governi locali, diventando così un 
argomento di grande interesse per i politici, che tendevano a influenzarne l’operato (soprattutto in materia 
di governo interno). 
459 Cfr. LLEDO E., La «misión de la Universidad» de Ortega, entre las reformas alemanas y nuestra 
Universidad, in Sistema, n. 59, 1984, p. 3 e ss.. 
460 Considerazione che poteva valere anche per il caso dei piani di studi, che si presentavano in maniera 
più uniforme di quanto non potesse aspettarsi, nonostante le università si differenziassero tra loro per 
dimensione, storia, specializzazione, collegamento con i governi regionali. 
461 Si pensi all’incremento del numero di studenti, passati dai 220.000 del 1970-71 agli oltre 759.000 del 
1983, per poi arrivare a superare ampiamente il milione nel corso degli anni novanta. 
462 Visto che la LORU conteneva un’affermazione generica sulla necessità di un sistema formale di 
valutazione della qualità delle università, attuata (anche se solo in parte) soltanto nel corso degli anni 
novanta (essenzialmente a partire dal 1995, con l’istituzione del «Programma nazionale per la valutazione 




5. L’autonomia universitaria e i meccanismi di governance in Italia dopo il c.d. 
«disgelo costituzionale» 
 
5.1 La Costituzione del 1948 e la sua problematica attuazione 
 
Le modificazioni introdotte negli anni trenta costituirono l’ultimo effettivo 
intervento organico prima delle riforme degli anni ottanta: le istituzioni formatesi sotto 
il fascismo, quindi, sono sopravvissute a lungo, così come i tratti essenziali del sistema 
(la centralizzazione delle decisioni e l’omogeneizzazione dell’offerta formativa, nonché 
l’assenza quasi completa di autonomia per le strutture). I decreti luogotenenziali n. 272 
del 1944 e n. 238 del 1945, infatti, si limitarono essenzialmente a defascistizzare 
l’ordinamento universitario463, senza intaccare il corpo essenziale delle leggi e dei 
regolamenti vigenti; così come nella stessa Assemblea costituente464 venne posta scarsa 
attenzione alla questione universitaria, dato che ci si concentrò maggiormente sul 
rapporto tra scuola pubblica e privata e sul problema della scolarizzazione465. Ciò non 
toglie, però, che le innovazioni introdotte nel primo periodo successivo alla 
restaurazione democratica abbiano avuto, in ogni caso, una rilevanza non marginale, 
anche solo come base per lo sviluppo delle riforme successive466. La nascita della 
                                               
463 Ad esempio attraverso la cancellazione delle discriminazioni verso i professori universitari, il ripristino 
del Consiglio superiore della pubblica istruzione e l’abrogazione dei poteri più stringenti conferiti al 
ministro (dato che ad esempio veniva prevista l’elettività dei rettori e dei presidi di facoltà). 
464 La quale, insieme al referendum istituzionale del 2 giugno del 1946, rapprasentava la base popolare 
della nuova Repubblica democratica. 
465 I principi ispiratori in argomento furono i seguenti: stabilito in generale come fosse diritto e dovere dei 
genitori istruire ed educare i figli, occorreva riconoscere che, a livello istituzionale, l’istruzione e 
l’educazione fossero compiti dello Stato. Ma se il riconoscimento della libertà dell’arte e della scienza e 
del loro insegnamento aveva trovato spazio nei lavori preparatori, la questione dell’autonomia 
universitaria non figurava nel progetto. L’ultimo comma dell’articolo 33 della Costituzione, infatti, fu 
aggiunto al testo concordato essendosi tenuto conto delle proposte fatte dagli onorevoli: Rivera e altri 
(«Le istituzioni di alta cultura, accademie e università, sono politicamente indipendenti e funzionalmente 
autonome»); Colonnetti, Gaetano Martino e altri; Giovanni Leone e altri («Per assicurare la libertà 
dell’insegnamento universitario i professori di ruolo delle università statali sono inamovibili dalle 
funzioni e dalla sede»). Il problema dell’inamovibilità dei professori universitari di ruolo non fu infine 
considerato di rilievo costituzionale dai proponenti il testo concordato. L’onorevole Tupini, ad ogni 
modo, intervenendo a nome della Commissione, assicurò che con l’accettazione del testo concordato si 
poteva ritenere soddisfatto il principio della inamovibilità, dato che se le università venivano considerate 
autonome, i professori ne sarebbero risultati liberi, e quindi inamovibili. Cfr. FALZONE V., PALERMO F., 
COSENTINO F. (a cura di), La Costituzione della Repubblica italiana. Illustrata con i lavori preparatori e 
corredata da note e riferimenti, Mondadori, Milano, 1976, pp. 115-122. 
466 La preparazione della nuova Costruzione si è contraddistinta per grandi luci e qualche ombra, ma 
l’obiettivo che è prevalso è stato quello di creare uno Stato nuovo, tale da superare i limiti e le 
contraddizioni dello Stato liberale, oltreché spogliarsi dell’eredità del totalitarismo fascista. Dello Stato 
liberale, però, venivano mantenuti alcuni caratteri: l’unità (che non veniva messa in dubbio se non dal 
movimento separatista che percorreva la Sicilia e da tendenze dell’Alto Adige e della Valle d’Aosta a 
gravitare rispettivamente verso l’Austria e verso la Francia); il mantenimento del senso della nazione 
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democrazia repubblicana, infatti, comportò comunque il prodursi di rilevanti 
modificazioni negli elementi strutturali del sistema universitario italiano. 
La riaffermazione forte della libertà di scienza e di insegnamento e del principio di 
autonomia universitaria trova accoglienza nella Costituzione repubblicana del 1948467. 
All’articolo 33, infatti, viene stabilito che «l’arte e la scienza sono libere e libero ne è 
l’insegnamento» (comma 1) e che «le istituzioni di alta cultura, università ed accademie, 
hanno il diritto di darsi ordinamenti autonomi nei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato» 
(comma 6). Nella Costituzione, inoltre, sono presenti altre disposizioni tese a garantire 
spazi ulteriori di libertà e a segnare una rottura evidente col periodo precedente: 
l’articolo 9 assicura l’impegno della Repubblica a promuovere lo sviluppo della cultura 
e della ricerca scientifica; l’articolo 34 detta norme a tutela del diritto allo studio468. Si è 
scelto, quindi, di fornire un primo ambito di tutela a livello costituzionale, che avrebbe 
dovuto però trovare attuazione per il tramite della legge ordinaria. È pur vero, infatti, 
che il legislatore si trova in ogni caso limitato nel proprio operare dal dettato 
costituzionale, ma deve anche essere tenuto presente come, in primo luogo, questo 
concedesse ampi margini di manovra (senza mai poter tuttavia sconfinare nell’arbitrio o 
nell’irrazionalità degli interventi) e, in secondo luogo, come tali provvedimenti attuativi 
risultino necessari affinché il principio possa sviluppare appieno le proprie potenzialità. 
                                                                                                                                         
italiana e della sua sovranità e indipendenza; il liberalismo politico. Ma lo Stato che si voleva realizzare 
doveva essere realmente nuovo, ispirato a un più pieno senso di libertà e dignità della persona, a una 
sviluppata democrazia fondata sulla partecipazione di tutto il popolo, al riconoscimento di un’uguaglianza 
effettiva, della solidarietà e dei diritti sociali, che dovevano completare i valori liberali. La divisione del 
mondo in due parti contrapposte, tuttavia, pesò in maniera considerevole sul modo di essere dell’intero 
processo di formazione della democrazia italiana. Si pensi, ad esempio, alle scelte operate sul terreno 
socio-economico, che collocavano le disposizioni della Carta fondamentale in un’area distinta da quella 
sovietica, ma, al tempo stesso, di frontiera rispetto a quella occidentale, pur invece praticando in concreto 
politiche economiche e sociali conformi a quelle di quest’ultima area. In tale ottica, il principio di libertà 
risulta sicuramente primario, ma le libertà civili del passato assumono pieno senso solo se completate dai 
diritti sociali, che soli le possono rendere operanti per l’intera popolazione; il principio sociale, a sua 
volta, trova il suo valore solo se presuppone le libertà e si potenzia attraverso esse. Il carattere di principio 
e programmatico di quella parte delle disposizioni costituzionali che intendeva presiedere allo sviluppo e 
alla trasformazione della società e dello Stato, però, ha consentito di prolungare il rinvio della loro 
attuazione a tempi che si volevano migliori (sulla base della considerazione, smentita dalla dottrina 
giuridica più attenta, della loro non obbligatorietà o normatività), rivelando in tal modo la precarietà dello 
Stato sociale come era stato configurato dall’accordo avvenuto in Assemblea costituente. Cfr. 
ALLEGRETTI U., Gli apparati organizzativi e la democrazia, in Rivista telematica giuridica 
dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 4, 2012, pp. 32-51. 
467 Sul concetto di autonomia universitaria in Costituzione vedi: SANDULLI M. A., L’autonomia delle 
università statali, in Annali triestini, n. 1, 1948, pp. 61-99; CORREALE G., L’autonomia universitaria, 
Liguori, Napoli, 1979; D’ATENA A., Profili costituzionali dell’autonomia universitaria, in 
Giurisprudenza costituzionale, 1991, p. 2973 e ss.; D’ATENA A. (a cura di), L’autonomia del sistema 
universitario. Paradigmi per il futuro, Giappichelli, Torino, 2006. 
468 Il comma 3 prevede che «i capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i 
gradi più alti degli studi», mentre il comma 4 che «la Repubblica rende effettivo questo diritto con borse 
di studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere attribuite per concorso». 
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Ciò ha portato nei fatti a due risultati principali: la lunga inattuazione delle disposizioni 
sull’autonomia previste in Costituzione; lo spazio di azione sempre maggiore assunto 
dal Governo e dal Ministro dell’istruzione all’interno del sistema (mediante una lenta 
erosione della riserva di legge prevista nell’articolo 33). 
La difficoltà di ripensare un’istituzione nuova per una società democratica portò 
infatti alla paradossale conseguenza di concentrarsi su altre tipologie di interventi, 
rinviando la questione universitaria a future discussioni; venne così lasciata tutta la fase 
della ricostruzione e del primo miracolo economico in mano alle vecchie strutture e alle 
obsolete normative ereditate dal fascismo, con la conseguente preminenza della 
burocrazia centrale e delle circolari nella regolazione del sistema469. Si dovette in tal 
modo attendere la fine degli anni cinquanta e i primi anni sessanta perché si sviluppasse 
un reale dibattito sulle modifiche da introdurre nell’ordinamento universitario470, 
scandito dalla contrapposizione tra conservatori e innovatori. Mentre i primi 
richiedevano il mantenimento di un minuzioso controllo del vertice su tutti gli atti di 
ogni singola università, i secondi interpretavano l’articolo 33 della Costituzione come 
punto di partenza per assicurare una più ampia autonomia alle istituzioni universitarie. 
Ma, anche in questo periodo, l’unico provvedimento legislativo varato in materia di 
università471 fu la legge n. 685 del 1961 (che consentiva l’accesso dei diplomati degli 
istituti tecnici ad alcune facoltà universitarie); il disegno di legge n. 2314 del 1965472 fu 
al contrario travolto dalla contestazione studentesca, che impose alla classe politica di 
affrontare la questione universitaria sotto un’ottica diversa, ossia quella di procedere al 
rinnovamento di quelle che erano ormai diventate strutture elitarie e anacronistiche473. 
Vennero così approvati una serie di atti normativi (c.d. «provvedimenti urgenti per 
l’università») diretti a risolvere problemi specifici, il più importante dei quali (la legge 
n. 910 dell’11 dicembre del 1969, c.d. legge Codignola) provvide alla liberalizzazione 
dell’accesso all’università (consentito a tutti coloro che possedevano un qualsiasi 
                                               
469 Cfr. RICUPERATI G., Sulla storia recente dell’università italiana: riforme, disagi e problemi aperti, in 
Annali di Storia delle Università italiane, volume 5, 2001. 
470 L’incapacità di realizzare una vera e propria riforma complessiva del sistema, infatti, fece propendere 
per una visione più modesta, tesa a procedere tramite modifiche settoriali. Cfr. LUZZATTO G., 
L’università, in CIVES G. (a cura di), La scuola italiana dall’Unità ai nostri giorni, La Nuova Italia, 
Firenze, 1990, pp. 153-198. 
471 Salvo i provvedimenti approvati negli anni cinquanta in tema di docenza. 
472 Il disegno di legge n. 2314 del 1965 promosso dal ministro Luigi Gui riprendeva (anche se solo 
parzialmente, dato che, ad esempio, spariva ogni riferimento sostanziale all’autonomia delle università e 
veniva ridotto il ruolo del Consiglio Universitario Nazionale a semplice organismo di consulenza del 
ministro) le proposte di riforma suggerite dalla c.d. Commissione Ermini istituita nel 1962, prevedendo 
un sistema differenziato di titoli e di istituti universitari. 
473 Cfr. AGOSTI A., PASSERINI L., TRANFAGLIA N. (a cura di), La cultura e i luoghi del ‘68, Franco 
Angeli, Milano, 1991. 
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diploma di maturità) e a quello dei piani di studio. Con il d. l. n. 580 del 1973 si 
chiudeva poi la stagione della legislazione d’urgenza, introducendo nuove modalità di 
svolgimento per i concorsi a posti di professore universitario di ruolo e prevedendo 
l’allargamento dei consigli di amministrazione e di facoltà ai rappresentanti delle 
diverse fasce di docenza. 
I provvedimenti approvati in questo periodo, dunque, nell’ottica di rispondere alla 
massificazione dell’istruzione universitaria, si occuparono principalmente della 
democratizzazione degli atenei474 e della regolamentazione della posizione del 
personale docente, caratterizzandosi tuttavia per la propria natura sporadica ed 
emergenziale. L’acceso dibattito tra i sostenitori della liberalizzazione degli accessi a 
sistema invariato e coloro che ritenevano necessaria l’introduzione di differenziazioni 
strutturali per rispondere all’aumento della domanda, inoltre, si risolse a favore dei 
primi, contrassegnando in tal senso il sistema italiano per molti anni a venire. La 
liberalizzazione degli accessi, però, non venne accompagnata da un adeguamento degli 
studi secondari e da un rinnovamento delle strutture, rendendo così l’università 
impreparata a gestire un’utenza che era diventata ormai di massa. Il sistema 
universitario italiano, dunque, risultava ancora caratterizzato da politiche fortemente 
centraliste475 (con il Governo e il ministro che assumevano un ruolo decisivo) e da un 




                                               
474 Come in gran parte avvenuto in questo periodo anche nelle altre esperienze considerate. Quasi 
ovunque, infatti, l’agitazione studentesca agì sui poteri politici affinché: le procedure di nomina dei 
docenti fossero allargate; i comitati cui erano affidate tali procedure diventassero più eterogenei; i membri 
più giovani del corpo insegnante, gli studenti e il personale amministrativo fossero rappresentati allo 
stesso titolo dei professori ordinari. Cfr. ARE G., Università e politica nelle democrazie industriali dopo 
la svolta degli anni sessanta, op. cit., p. 150. 
475 Anche a causa del fatto che il regionalismo italiano venne attuato in maniera tardiva e parziale. A 
differenza delle Regioni a statuto speciale, nate a breve distanza dall’approvazione della Costituzione (la 
quale sanciva la costituzione di uno Stato regionale, quale variante di quello unitario), le Regioni 
ordinarie vennero istituite solo nei primi anni settanta e con poteri insufficienti a consentirne un’effettiva 
operatività. Una situazione che, per quanto riguardava gli scarsi rapporti intercorrenti con le università, 
era stata favorita anche dall’atteggiamento concretamente posto in essere dalle regioni stesse, le quali non 
avevano saputo approfittare delle potenzialità comunque presenti nelle disposizioni costituzionali in 
materia di autonomia (territoriale e universitaria). Si dovrà così attendere la legge delega n. 382 del 1975 
e il d. P. R. n. 616 del 1977 per l’attuazione del dettato costituzionale e un primo sviluppo del 
regionalismo italiano (che influenzò, di conseguenza, anche le relazioni con le istituzioni universitarie). 
Cfr. LOIODICE A., Università e Regioni, in BONDONIO P. (a cura di), Autonomia universitaria. Studi sul 
caso italiano, Bulzoni editore, Roma, 1978, p. 243 e ss.. 
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5.2 Autonomia e meccanismi di governance: l’attuazione del dettato 
costituzionale e gli sviluppi successivi 
 
A dispetto delle innovazioni introdotte tra la fine della seconda guerra mondiale e 
gli anni settanta, per superare definitivamente il modello precedente e iniziare il 
rimodellamento dell’istruzione universitaria italiana alla luce dei principi costituzionali 
si dovette attendere l’inizio degli anni ottanta. Con il d. P. R. n. 382 del luglio del 1980, 
emanato  in attuazione della legge delega n. 28 dello stesso anno, infatti, oltre a essere 
riformato lo stato giuridico del personale docente (per far fronte al fenomeno del 
precariato che già allora aveva assunto grande rilievo)476 e a venir istituito il dottorato di 
ricerca, venivano dettate norme sulla sperimentazione organizzativa e didattica (con la 
creazione dei dipartimenti quali strutture dotate di autonomia amministrativo-contabile 
con compiti di promozione e coordinamento dell’attività di ricerca)477. Ma se la prima 
metà degli anni ottanta si caratterizzò soprattutto per la messa in opera del d. P. R. n. 
382478, lasciando così sullo sfondo la questione della riforma dell’università, è tra gli 
anni ottanta e novanta che il dibattito si spostò sul versante dell’autonomia. La legge n. 
168 del maggio del 1989 (la c.d. legge Ruberti) dette attuazione al dettato 
costituzionale479, avviando il processo autonomistico del sistema universitario 
italiano480. Tale provvedimento mirava, da una parte, a procedere a una ristrutturazione 
organizzativa dell’apparato ministeriale e, dall’altra, ad attribuire un maggiore grado di 
autonomia alle università. Quanto al primo profilo, preso atto di come il Ministero della 
pubblica istruzione non fosse in grado di affrontare efficacemente i problemi 
universitari (visti gli immensi compiti di cui era investito), veniva istituito il Ministero 
dell’università e della ricerca scientifica e tecnologica (MURST), all’interno del quale al 
ministro spettava un ruolo chiave, coadiuvato nel suo lavoro da vari organi (tra cui il 
                                               
476 Attraverso l’istituzione delle due fasce di ordinari e associati, nonché del ruolo dei ricercatori 
universitari (nel quale vennero immessi, attraverso procedure idoneative, i precari derivanti dai 
«provvedimenti urgenti» degli anni precedenti). 
477 Alla struttura organizzativa interna degli istituti venivano aggiunti consigli di corso di laurea e di 
indirizzo, direttori e consigli degli istituti, nonché direttori, consigli e giunte delle nuove strutture 
dipartimentali. Rettori e presidi, inoltre, seppure nominati dal ministro, erano ormai eletti da corpi più 
ampi dei soli professori, il che forniva loro una forte legittimazione e un potere che andava oltre quello 
formalmente previsto nelle disposizioni normative. Cfr. GIUFFRÈ V. e LABRUNA L., L’attuazione del 
nuovo ordinamento universitario, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1982. 
478 Si ricordi, a tal proposito, l’emanazione del d. P. R. n. 371 del 1982 (sul regolamento contabile delle 
università) e della legge n. 590 dello stesso anno. 
479 In proposito si è parlato anche di «disgelo costituzionale». Vedi CASSESE S., Discussioni 
sull’autonomia universitaria, in Foro italiano, V, 1990, p. 207. 
480 Sull’analisi della legge n. 168 del 1989 e sugli adempimenti successivi vedi MERLONI F. (a cura di), Il 
Ministero e l’autonomia delle Università e della Ricerca, Il Mulino, Bologna, 1989. 
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Consiglio Universitario Nazionale, CUN481, e la Conferenza permanente dei rettori, la 
CRUI482)483. Quanto al secondo aspetto, l’articolo 6 della nuova normativa, attuando 
l’articolo 33 della Costituzione, attribuiva alle università autonomia didattica, 
scientifica, organizzativa, finanziaria e contabile e, al suo secondo comma, stabiliva 
come queste fossero disciplinate, oltre che dai rispettivi statuti e regolamenti, solo da 
«norme legislative che vi operino espresso riferimento», escludendo uno spazio di 
azione per disposizioni emanate con circolare484. In tal modo sembrava volersi limitare 
il ruolo dei pubblici poteri (essenzialmente quello del Governo e del ministro), 
lasciando così libere le università di disciplinare le proprie attività attraverso fonti 
autonome485, pur nel rispetto delle norme legislative che dovevano operare come 
indirizzo e limite486. Si tendeva pertanto a trasformare il ruolo del ministero da organo 
di gestione della politica universitaria, a strumento di indirizzo e controllo del sistema 
nel suo complesso. Una scelta che non sembrava però orientata a una regionalizzazione 
delle università (secondo il modello dei Länder o di quello che si andava profilando in 
                                               
481 Istituito nel 1979 in sostituzione della Prima sezione del Consiglio superiore della pubblica istruzione, 
quale organo di consultazione ministeriale. 
482 Un organismo costituitosi spontaneamente nel 1963, in forma di associazione di diritto privato fra le 
università italiane, con lo scopo di coordinarne l’azione e dare rappresentanza agli interessi comuni, che 
nel tempo aveva acquisito un riconosciuto ruolo istituzionale. 
483 Cfr. MALO M., voce Ministero dell’università e della ricerca scientifica e tecnologica, in Digesto delle 
discipline pubblicistiche, IX, Utet, Torino, 1994, p. 515 e ss.. 
484 Più precisamente, le circolari non venivano vietate, ma ricondotte alla loro funzione di norme 
«interne» all’amministrazione centrale, non applicabili agli enti di autonomia. 
485 Tali fonti, come gli statuti e i regolamenti, venivano viste come la naturale modalità di realizzazione 
del diritto costituzionale di darsi ordinamenti autonomi. Cambiava inoltre profondamente il procedimento 
di emanazione degli statuti, che avveniva per decreto del Rettore e non più per decreto del Presidente 
della Repubblica. Allo stretto controllo del passato, quindi, si sostituiva una maggiore autonomia, dato 
che i limiti imposti (come in materia di organizzazione interna, di curriculum, di corsi di orientamento del 
personale e degli studenti) sembravano avere una funzione di liberalizzazione piuttosto che di 
regolazione. La legge n. 168 del 1989, però, non aveva disciplinato l’ipotesi della mancata adozione dello 
statuto da parte degli atenei, fatto che si verificò in concreto negli anni successivi in molte strutture. A tal 
riguardo venne allora approvata la legge n. 236 del 1995, con la quale veniva prevista una penalizzazione 
finanziaria per le università che non si fossero rese adempienti. Gli statuti approvati, comunque, 
denotavano un’ampia varietà di scelte operate dalle varie istituzioni sul piano organizzativo, in particolare 
con riferimento alla composizione degli organi collegiali di governo. Nei senati accademici risultava 
frequente la presenza di soggetti individuati al fine di attribuire una rappresentanza anche alle esigenze 
della ricerca scientifica, mentre erano sporadici i membri «esterni»; si tendeva inoltre a ridurre il numero 
dei componenti dei consigli di amministrazione, limitando in particolare la presenza di studenti e 
componenti esterni. Cfr. SORACE D., L’autonomia delle università italiane nel nuovo quadro normativo: 
una lettura critica, in AA.VV., Modelli di Università in Europa e la questione dell’autonomia, op. cit., 
pp. 219-298. 
486 Il potere del legislatore statale di porre limiti all’autonomia delle università doveva essere funzionale 
ad assicurare lo sviluppo sociale, civile ed economico, oltreché scientifico e culturale, dell’intera 
collettività, che rappresentava, in ultima analisi, la finalità cui tale autonomia doveva essere preordinata 
(visto lo stretto collegamento che comunque sussisteva tra primo e ultimo comma dell’articolo 33 della 
Costituzione). Ed era proprio in base a tale relazione che andava valutata la ragionevolezza delle scelte 
operate dal legislatore in relazione agli indirizzi e ai limiti da prevedere in materia di autonomia 
universitaria. Cfr. GASPARINI CASARI V., Autonomia e governance degli atenei, in AA.VV., Studi in 
onore di F. Cuocolo, Giuffrè, Milano, 2005, pp. 565-595. 
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Spagna), quanto piuttosto a un decentramento delle singole sedi: di conseguenza il 
centro interveniva non solo per la ripartizione delle spese, ma anche per tutte le funzioni 
di controllo, di confronto e di valutazione dei risultati487. 
Le scelte effettuate dalla legge n. 168 del 1989 (e dai provvedimenti che l’avevano 
preceduta), in definitiva, sembravano aprire la strada a una serie di disposizioni 
successive ad opera sia del legislatore, che dell’autonomia normativa degli atenei488. 
Riforme che, dunque, condizionarono in maniera decisa il rapporto tra i pubblici poteri 
e le istituzioni universitarie, trasferendo a queste ultime molte funzioni in precedenza 
attribuite all’autorità centrale; si iniziava così a costituire un sistema teso a valorizzare 
l’autonomia dei singoli atenei489, con il potenziamento delle formule di 
concertazione490. E ciò nell’ottica di rispondere adeguatamente alle crescenti richieste 
provenienti dalla società civile e dal mercato, in un periodo nel quale lo Stato riduceva 
progressivamente i campi di un proprio intervento diretto491. Un’autonomia che, 
tuttavia, si caratterizzava come «funzionale», dato che veniva riferita all’esercizio di 
funzioni attribuite, senza espandersi in una competenza di carattere generale. 
Gli sviluppi intervenuti negli anni successivi, in ogni caso, hanno lentamente 
condotto a un rinnovato accentramento dell’ordinamento universitario italiano492, 
avvenuto nonostante in questo periodo avessero preso vita una serie di riforme volte a 
                                               
487 Nonostante le regioni fossero state pensate e disciplinate dalla Costituzione del 1948 come istituzioni 
poste su un piano diverso dagli enti locali, poiché investite della funzione legislativa, le loro attribuzioni 
furono a lungo limitate e circoscritte a pochi settori. Il regionalismo italiano, infatti, in balia del suo 
perenne stato di crisi (dovuto alle debolezze originarie, ai ritardi attuativi, alla ridotta autonomia 
legislativa e fiscale, all’uniformità amministrativa), non si mostrò per molto tempo come un’alternativa 
credibile al centralismo statale. Cfr. BALDI B., Regioni e federalismo. L’Italia e l’Europa, CLUEB, 
Bologna, 2006. 
488 Vedi MERLONI F., L’autonomia delle università e degli enti di ricerca, in Foro italiano, V, 1989, p. 
403 e ss.. 
489 Secondo un processo di attuazione (quantomeno da un punto di vista formale) dei precetti 
costituzionali delle Carte del secondo dopoguerra in materia di autonomia universitaria e di libertà di 
insegnamento che si era andato lentamente sviluppando in Europa, come dimostravano anche l’esempio 
tedesco (con la Hochschulrahmengesetz del 1976), spagnolo (con la Ley Orgánica de Reforma 
Universitaria del 1983) e francese (con la loi Savary del 1984). 
490 Cfr. POGGI A., L’autonomia universitaria tra la ristrutturazione dell’amministrazione ministeriale e le 
competenze normative delle Regioni: qualche considerazione e alcune perplessità, in Quaderni regionali, 
2002, p. 715 e ss.. 
491 Come, ad esempio, col fenomeno delle c.d. «privatizzazioni», ossia con il passaggio al privato di 
settori tradizionalmente rimessi al monopolio pubblico. 
492 Cfr. POGGI A., Il “caso” dell’autonomia universitaria: la costruzione di un “effettivo” modello di 
“autonomia” di un soggetto pubblico, in PIZZETTI F. e BARDUSCO A. (a cura di), L’effettività tra sistema 
delle fonti e controlli, , Giuffrè, Milano, 1998, p. 130 e ss.. Si pensi, ad esempio, alle disposizioni della 
legge n. 20 del 14 gennaio 1994, con le quali era stata consolidata la previsione di controlli sulla gestione 
amministrativa, della ricerca e della didattica degli atenei. Cfr. CAMMELLI M., Autonomia universitaria e 




sostenere e favorire il rafforzamento del livello di governo regionale493. In primo luogo, 
va osservato come, contestualmente all’emanazione della legge n. 168, si sarebbe 
dovuta adottare una legge quadro deputata ad accompagnare il processo di autonomia 
degli atenei, attraverso la fissazione di alcuni principi guida ad opera del legislatore 
statale. L’assenza di un simile provvedimento ha prodotto, come conseguenza 
principale, che il processo prendesse avvio senza che l’autorità centrale riuscisse a 
governarlo in maniera adeguata494. Ciò ha causato, da una parte, che alcuni 
provvedimenti successivi hanno gradualmente riattratto in una sfera di attività 
amministrativa ministeriale compiti propri degli atenei495 e, dall’altra, lo sviluppo di 
un’autonomia sì più ampia rispetto al passato, ma spesso irresponsabile496 (come, ad 
esempio, sul versante dell’espansione dell’offerta formativa e delle sedi497 o su quello 
                                               
493 Dinamiche nate soprattutto a seguito dell’approvazione della c.d. riforma Bassanini (con le leggi n. 59 
e n. 127 del 1997) che avviò un ampio processo di decentramento, trasferendo ai governi periferici la 
quasi totalità delle funzioni amministrative. Tra queste, però, non erano comprese quelle funzioni 
riservate allo Stato nelle materie che attenevano strettamente all’interesse nazionale (tra le quali 
rientravano quelle ritenute di rilevanza nazionale, come la ricerca scientifica) e quelle assegnate alle 
autonomie funzionali (camere di commercio e università). 
494 E senza che fosse presente neanche una seria programmazione decentrata, che avrebbe necessitato di 
un interlocutore regionale più forte e responsabile. 
495 Sia la legge n. 168 del 1989 che alcuni provvedimenti successivi (come la legge n. 341 del 1990), 
infatti, prevedevano contenuti necessari per gli statuti (ad esempio in materia di organizzazione interna, 
dove erano previsti il Rettore, il Senato accademico e il Consiglio di amministrazione quali organi 
necessari di governo dell’università), rischiando in tal modo di comprimere eccessivamente l’autonomia 
normativa degli istituti. Una considerazione che risultava rafforzata anche dalla previsione di un controllo 
di legittimità e di merito del ministero da esercitarsi entro sessanta giorni dalla trasmissione dello statuto: 
l’amministrazione centrale, infatti, poteva formulare una richiesta motivata di riesame (superabile dal 
Senato accademico integrato con una deliberazione a maggioranza qualificata dei tre quinti, in caso di 
rilievo di legittimità, o a maggioranza assoluta, nel caso di rilievo di merito) e, se il contrasto non fosse 
stato risolto, poteva impugnare l’atto di fronte al giudice amministrativo (anche se tale eventualità era 
ammissibile in relazione ai soli vizi di legittimità che fossero già stati contestati in sede di richiesta di 
riesame). Cfr. MORLICCHIO V. e MACCHIAROLA C. (a cura di), I nuovi statuti delle università italiane, Di 
Mauro, Sorrento, 1995. A tal riguardo, però, sembra opportuno precisare come l’autonomia comunque 
riconosciuta alle università comportasse che il controllo del ministero sugli emanandi statuti fosse limitato 
nel tempo e privo di poteri di autotutela (come affermato dal Consiglio di Stato nella decisione n. 1269 
del 23 settembre 1998, la prima che era intervenuta per fare il punto sulla impugnazione degli statuti 
universitari, sull’ambito della loro autonomia e sui loro rapporti con la normativa primaria). 
496 I passi avanti compiuti nell’ambito della valutazione della qualità di insegnamento e ricerca (come con 
l’istituzione dei nuclei di valutazione interni all’università nel 1993 e del Comitato nazionale per la 
valutazione del sistema universitario, CNVSU, nel 1999), attività necessaria per un corretto 
completamento e bilanciamento dell’autonomia universitaria, non colmavano «la mancanza di una 
approfondita, estesa e credibile pratica di valutazione, centrale e di ateneo, interna ed esterna» (come 
osservato in un Rapporto del 2006 sullo stato dell’università), anche a causa dell’assenza di veri 
organismi indipendenti e di pratiche valutative incentrate su dati qualitativi. Cfr. CAMMELLI M. e 
MERLONI F. (a cura di), Università e sistema della ricerca. Proposte per cambiare, Quaderni di ASTRID, 
Il Mulino, Bologna, 2006. 
497 Negli anni sessanta-novanta, infatti, è cresciuto in modo considerevole il numero di sedi di atenei 
pubblici, processo favorito da interessi locali (più politici e accademici che culturali, tanto da far parlare 
della nascita del fenomeno delle c.d. «università sotto casa») che ha comportato anche un incremento dei 
flussi di spesa. 
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dell’incremento del personale docente498). In secondo luogo, l’interpretazione volta a 
erodere lentamente la riserva di legge posta dall’articolo 33 della Costituzione ha 
comportato come nel tempo la disciplina sull’università sia sostanzialmente rifluita 
dalla fonte legislativa a quella regolamentare, in modo da attribuire un potere sempre 
più ampio al Governo e al Ministro dell’istruzione499. 
Entrambe le dinamiche risultano evidenti nella legislazione e nella giurisprudenza 
dei primi anni novanta. La legge n. 341 del novembre del 1990, ad esempio, attribuiva 
al ministero un particolare potere in ordine all’adozione degli ordinamenti didattici dei 
corsi di diploma e di laurea universitari500; la legge n. 390 del 1991, inoltre, conferiva 
allo stesso ministro una serie di poteri uniformanti in materia di condizioni (economiche 
e di merito) per l’accesso ai servizi in materia di diritto allo studio. Funzioni ministeriali 
che risultavano rilevanti anche per quanto concerneva la definizione dei criteri di 
ripartizione dei fondi tra le sedi universitarie501, come disposto dalla legge n. 537 del 
1993 (nonostante questa concedesse una maggiore autonomia finanziaria alle università, 
sulla base dell’idea che ciò significasse poter limitare le spese degli enti pubblici502). 
                                               
498 L’articolo 5 del decreto legislativo n. 80 del marzo del 1998 (il quale disponeva che «le attribuzioni 
del Ministero dell’università e della ricerca scientifica e tecnologica relative a tutto il personale tecnico 
amministrativo universitario, compresi i dirigenti, sono devolute all’università di appartenenza») e la 
legge n. 210 del luglio dello stesso anno (la c.d. legge Berlinguer, che prevedeva il trasferimento alle 
istituzioni universitarie della competenza a espletare le procedure per la copertura dei posti vacanti e la 
nomina in ruolo di professori e ricercatori, fino ad allora organizzate a livello centrale), infatti, 
espandevano in maniera evidente l’autonomia delle singole sedi in questo ambito che, però, in assenza di 
un procedimento di gestione graduale del trasferimento di funzioni, ha comportato il prodursi di fenomeni 
eccessivamente centrifughi. 
499 Stemperando, di fatto, anche la rilevanza del dibattito sulla natura assoluta o relativa della riserva di 
legge contenuta nell’articolo 33 comma 6 della Costituzione. Nel primo senso vedi MODUGNO F., Riserva 
di legge e autonomia universitaria, in Diritto e società, 1978, p. 757 e ss., e, per una ricostruzione più 
problematica, vedi PALADIN L., Stato e prospettive dell’autonomia universitaria, in Quaderni 
costituzionali, 1988, p. 161 e ss.. 
500 Anche se va osservato come alla centralizzazione degli ordinamenti didattici (derivante soprattutto dal 
valore legale attribuito ai titoli di studio) non corrispondesse nella sostanza una forte omogeneità 
dell’offerta didattica presente nelle varie istituzioni universitarie, le quali davano vita a corsi di studio 
articolati in modo tra loro differenziato. 
501 Funzioni che risultavano necessarie a seguito dell’articolazione dei trasferimenti statali in tre fondi: il 
Fondo per il funzionamento ordinario (FFO), il Fondo per l’edilizia universitaria e le grandi attrezzature 
scientifiche (FEU), il Fondo per la programmazione e lo sviluppo del sistema universitario (FPS). 
502 Fino al 1993, infatti, l’autonomia finanziaria degli atenei era limitata sia dal lato della spesa (dal fatto 
che i trasferimenti di risorse ministeriali conservavano stretti vincoli di destinazione), sia da quello delle 
entrate (dato che la misura della contribuzione studentesca era stabilita centralmente), impedendo così 
agli organi di governo delle università di gestire in modo coordinato lo sviluppo delle risorse. Con la 
riforma, invece, il sistema di finanziamento diventa essenzialmente di tipo «budgetario» (spettando infatti 
unicamente alle università la responsabilità di decidere la migliore destinazione del proprio budget) e si 
attribuiva alle istituzioni universitarie autonomia nello stabilire l’ammontare delle tasse per gli studenti 
(seppure entro il limite massimo del 20% dell’importo del finanziamento ordinario annuale dello Stato, 
come specificato dal d. P. R. n. 306 del 1997). Cfr. CATALANO G. e SILVESTRI P., Regolamentazione e 
competizione nel sistema universitario italiano: effetti e problemi del nuovo sistema di finanziamento, in 
FABBRI D. e FIORENTINI G. (a cura di), Regolamento e finanziamento dei servizi pubblici, Carocci, Roma, 
1999, pp. 143-185. 
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Questa tendenza a una rinnovata dilatazione del potere politico503 e, in particolar modo, 
delle competenze ministeriali, era favorita anche dalla seconda delle dinamiche sopra 
accennate, ossia quella dell’implicito aggiramento della riserva di legge posta in 
Costituzione a tutela dell’autonomia universitaria. Un atteggiamento elusivo che 
risultava sia dalle azioni concretamente poste in essere dal legislatore statale, che 
dall’orientamento della giurisprudenza costituzionale. La linea del rispetto della riserva 
di legge, infatti, era stata già abbandonata con la citata legge n. 341 del 1990 (con la 
quale si era proceduto a un elevato numero di rinvii ad atti di varia natura volti a 
disciplinare aspetti importanti del sistema, quali le modalità di elezione del CUN o la 
nuova determinazione dei settori scientifico disciplinari), per poi essere proseguita con 
le c.d. leggi Bassanini (la n. 59 e la n. 127 del 1997, con le quali era stata delegificata 
una parte importante della disciplina universitaria, come nel caso degli ordinamenti 
didattici)504. Una linea interpretativa che, come detto, era stata confermata anche dalla 
giurisprudenza costituzionale, la quale aveva affermato come l’autonomia non dovesse 
essere considerata in modo assoluto, stabilendo come rientrasse nella discrezionalità del 
legislatore statale accordarla in modo più o meno ampio, con l’unico limite della 
razionalità e della ragionevolezza della scelta effettuata505. Affermazioni che vennero 
ulteriormente rafforzate negli anni successivi, quando la Corte costituzionale arrivò a 
dichiarare come «niente in Costituzione esclude l’eventualità che un’attività normativa 
secondaria possa legittimamente essere chiamata dalla legge a integrarne e svolgerne in 
concreto i contenuti essenziali»506. Una prassi che, dilatando il potere delle strutture 
ministeriali e consentendo la regolazione del sistema universitario con atti della più 
varia natura (apparentemente diffusi quali provvedimenti di carattere non normativo di 
contenuto generale e classificati come note, atti di indirizzo o interpretativi, documenti e 
ordinanze), non sembrava del tutto compatibile con la disciplina costituzionale e con le 
sue norme attuative (nello specifico, l’articolo 6 della legge n. 168 del 1989)507. 
                                               
503 Come mostrava anche il d. P. R. n. 608 del maggio del 1994 che, nonostante confermasse la previsione 
secondo la quale la composizione del Consiglio di amministrazione era stabilita da ciascuna università, ne 
fissava tuttavia il numero massimo di membri (quindici). 
504 Cfr. MANGIAMELI S., Università e Costituzione (considerazioni sulla recente evoluzione 
dell’ordinamento), in Rivista di diritto costituzionale, 2000, p. 209 e ss.. 
505 Si veda le sentenze della Corte costituzionale n. 145 del 1985 e n. 1017 del 1988. 
506 Come affermato con la sentenza n. 383 del 1998, criticata in maniera decisa dalla dottrina prevalente. 
Cfr. D’ATENA A., Un’autonomia sotto tutela ministeriale: il caso dell’università, in Giurisprudenza 
costituzionale, I, 1998, p. 3332 e ss.. 
507 Cfr. SORACE D., L’autonomia universitaria degli anni novanta: problemi e prospettive, in Diritto 
pubblico, 1996, p. 143. 
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Il potere politico sembrava pertanto riacquistare un ruolo di primo piano per il 
tramite dell’attore statale, soprattutto ministeriale. Il sistema universitario, infatti, 
pareva aver stabilito una relazione privilegiata non tanto con la società508, quanto 
piuttosto con lo Stato, riducendo così sostanzialmente lo spazio di azione per le regioni, 
all’interno delle cui politiche era comunque scarsa l’attenzione posta alla presenza sul 
territorio delle istituzioni di alta cultura. Le loro funzioni in questo campo, quindi, 
continuavano a restare marginali. In primo luogo, perché anche il processo di autonomia 
regionale aveva compiuto un percorso simile a quello dell’autonomia universitaria, 
spesso bloccato dall’incoerenza di un’evoluzione caratterizzata dall’alternarsi di azioni 
di sostegno al decentramento e riespansioni centralistiche. L’attuazione del principio di 
autonomia, inoltre, nonostante alcune evidenti aperture all’attore regionale509, sembrava 
aver comunque compresso più le potestà regionali che non quelle statali510. 
L’autonomia universitaria pareva spesso muoversi come un limite al decentramento 
amministrativo, come sottolineava anche la legge n. 59 del 1997 escludendo dai 
conferimenti a regioni ed enti locali «i compiti esercitati localmente in regime di 
autonomia funzionale dalle camere di commercio e dalle università». 
                                               
508 Come invece prefigurato da alcuni autori. Cfr. POTOTSCHNIG U.,  L’università come società, in Rivista 
giuridica della scuola, 1976, p. 270 ss.. 
509 Come, ad esempio, con: l’istituzione dei Comitati regionali di coordinamento (i quali dovevano 
provvedere al «coordinamento delle iniziative in materia di programmazione degli accessi all’istruzione 
universitaria, di orientamento, di diritto allo studio, di alta formazione professionale e di formazione 
continua e ricorrente, di utilizzazione delle strutture universitarie, nonché al coordinamento con il sistema 
scolastico, con le istituzioni formative regionali, con le istanze economiche e sociali del territorio», come 
stabilito dall’art. 3 comma 3 del d. P. R. n. 25 del 1998); il passaggio alle regioni delle competenze in 
materia di accreditamento, per quelle strutture che si occupano nel proprio territorio di formazione 
professionale (come previsto nel decreto legislativo n. 112 del 1998); il finanziamento della ricerca 
tramite risorse regionali o del Fondo Sociale Europeo (FSE). 
510 Come mostrava con evidenza il settore del diritto allo studio universitario, devoluto alla competenza 
regionale ma sostanzialmente governato dal centro. La legge quadro in materia, infatti, era intervenuta 
con molto ritardo rispetto all’attribuzione delle relative funzioni amministrative avvenuta con il d. P. R. n. 
616 del 1977 e, una volta approvata, aveva delimitato la discrezionalità delle regioni. L’articolo 7, ultimo 
comma, della già citata legge n. 390 del 1991, prevedeva che gli interventi regionali in tema di diritto allo 
studio dovevano essere «funzionali alle esigenze derivanti dallo svolgimento delle attività didattiche e 
formative che restano autonomamente regolate dalle università ai sensi dell’articolo 33 della 
Costituzione». Cfr. POGGI A., Il diritto allo studio fra Stato, Regioni e autonomie nel dettato 
costituzionale e nell’evoluzione normativa, in VIOLINI L. (a cura di), Il diritto allo studio nell’università 
che cambia. Atti del convegno per il decennale della Fondazione Ceur, Roma, 28 novembre 2001, 
Giuffré, Milano, 2002, p. 53 e ss.. E anche la Corte costituzionale, con la nota sentenza n. 281 del 1992, 
confermò questo stato di cose nel momento in cui affermò come «tale disciplina concorre indubbiamente 
a limitare la sfera di competenza regionale spettante alle regioni, ai sensi dell’art. 117 Cost., in materia di 
enti amministrativi dipendenti». Cfr. RAMPULLA F. C., Le Regioni sbagliano l’obiettivo sul tema del 
diritto allo studio, in Le Regioni, 1993, pp. 538-549. 
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Un periodo che, nonostante fosse formalmente caratterizzato da interventi volti ad 
assicurare un maggior grado di autonomia alle istituzioni universitarie511, nella sostanza 
vedeva quindi aumentare la complessità degli attori coinvolti nella gestione del 
sistema512, ma con la riemersione di un ruolo preponderante esercitato da parte del 
potere politico (essenzialmente statale)513. Una tendenza ravvisabile anche in relazione 
alle università private che, sebbene crescessero in numero e in popolazione studentesca, 
venivano sostanzialmente assoggettate alla disciplina delle istituzioni universitarie 
statali, vedendo così progressivamente ridursi la loro autonomia514. 
Tali processi mostravano come l’autonomia fosse in realtà essenzialmente 
utilizzata quale strumento per responsabilizzare le università sul versante finanziario 
(riducendo così i costi per lo Stato), ma con un riaccentramento di fatto in molti altri 
ambiti (che portava a una forte proliferazione normativa)515. Processi che favorirono la 
nascita e il consolidamento di un particolare rapporto tra autonomia senza 
responsabilizzazione e accentramento senza programmazione, che verrà in gran parte 
confermato anche dalle riforme approvate in Italia nell’ultima parte degli anni 
novanta516 e nel corso del XXI secolo. 
 
                                               
511 Sono degli anni novanta, come già detto, le innovazioni legislative volte ad attribuire una più ampia 
autonomia normativa, didattica, finanziaria e in materia di personale alle istituzioni universitarie. 
512 Nonostante la riemersione in questa materia delle tendenze centralistiche sopra descritte, infatti, i 
rapporti tra università e regioni sono comunque divenuti lentamente sempre più stretti. Nel settore del 
diritto allo studio, ad esempio, nonostante alcune dinamiche centripete, molte regioni iniziarono a 
differenziare le loro strutture amministrative e i contenuti delle prestazioni tramite innovative leggi 
regionali. Nello stesso periodo, inoltre, si intensificavano anche i rapporti delle università col mondo 
produttivo (ad esempio con Confindustria e col mondo sindacale), aprendo dunque i meccanismi di 
governance all’ingresso di attori esterni al sistema universitario presenti nella società e nell’economia. 
513 Si pensi, ad esempio, a come l’autonomia finanziaria e in materia di personale fosse in realtà 
compressa tra limiti di spesa (il rispetto del limite del 90% nel rapporto tra costi fissi e spese per stipendi 
dei dipendenti e FFO, come stabilito dall’art. 51 della legge n. 449 del 1997) e limiti all’entrata (il tetto 
alla contribuzione studentesca), soprattutto a causa di una dipendenza dai fondi statali ancora molto forte; 
fondi che hanno subito, nel corso degli anni, tagli progressivi di ingente entità, condizionando lo spazio di 
azione degli atenei. 
514 Il potere dello Stato di conferire valore legale ai diplomi, infatti, limitava l’autonomia statutaria delle 
università non statali, le quali si differenziavano da quelle statali soprattutto sotto l’aspetto finanziario 
(non gravando sul bilancio statale o facendolo in misura minore delle seconde), esistendo per il resto una 
larga coincidenza di natura e di disciplina. Cfr. DALLA TORRE G., Università non statali e Università di 
tendenza nel sistema universitario italiano, relazione al Convegno Internazionale di Studi Le Università 
«di tendenza» per l’Europa, Milano, 3-5 settembre 2004. 
515 Anche a causa delle disposizioni di rango secondario che sono andate lentamente stratificandosi «fino 
a costituire un corpus di atti regolamentari di cui l’Università è letteralmente sommersa». Vedi D’ATENA 
A., Lezioni di diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2006, p. 131. 
516 Come quella inaugurata dal decreto n. 509 del 1999 che ha rivoluzionato gli assetti della didattica 
universitaria, allineando l’Italia al c.d. «processo di Bologna». 
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6. Le trasformazioni verificatesi con l’avvento dello Stato sociale e delle 
costituzioni del secondo dopoguerra: un periodo che si muove tra riconoscimento 
dell’autonomia universitaria e riespansioni centralistiche 
 
Il periodo del secondo dopoguerra aveva segnato un momento di profonda 
trasformazione per i sistemi universitari: alla rapida crescita del numero di studenti si 
accompagnava infatti l’idea dell’economia della conoscenza, per il cui sviluppo le 
università risultavano indispensabili517. Sebbene in questa fase l’intervento dello Stato 
nell’economia risultasse più presente e incisivo, la necessità di garantire l’equo sviluppo 
della società passava, nel settore universitario, per la concessione di maggiori spazi di 
autonomia per le istituzioni universitarie. L’autonomia universitaria trovava così 
riconoscimento e formale tutela in tutte le esperienze esaminate, potendo essere 
considerata a buon titolo un tratto caratterizzante del patrimonio costituzionale europeo. 
Le istituzioni di alta cultura, dopo aver mantenuto per secoli vincoli stretti con l’autorità 
politica (Impero, Comuni, Stato), iniziarono ad allentarli grazie a una forte spinta in 
senso autonomista, favorita anche dal rafforzamento della cooperazione con il mondo 
produttivo. Autonomia, quindi, che incominciava a imporsi con sempre maggior 
decisione, ma che poteva assumere vari significati a seconda del periodo e del contesto 
territoriale di riferimento. Alcuni autori518, infatti, distinguendo tra «autonomia 
sostantiva» e «autonomia procedurale», sottolineavano la differenza tra il potere 
dell’istituzione universitaria di determinare le finalità e i contenuti della propria attività 
(come avveniva nel primo caso) e quello di stabilirne solamente le modalità e i mezzi 
per realizzarli (come nella seconda tipologia). Nonostante tali classificazioni, la spinta 
all’autonomia dirigeva comunque i sistemi di istruzione universitaria verso crescenti 
gradi di differenziazione. 
La concezione dello Stato sociale implicava un progressivo incremento dei 
controlli statali sulle risorse economiche, attraverso politiche di forte pressione fiscale e 
di innalzamento dei contributi previdenziali. L’intervento dello Stato nell’economia 
restava perciò determinante, come mostrava l’ancora decisa dipendenza finanziaria delle 
                                               
517 Cfr. COLLINI S., What are Universities For?, Penguin, London, 2012. 
518 Cfr. BERDAHL R., Universities and Governments in the 21st century: The US Experience, in BRAUN D. 
e MERRIEN F. X. (a cura di), Towards a New Model of Governance for Universities? A Comparative 
View, Higher Education Policy Series, Jessica Kingsley Publishers Ltd., London/Philadelphia, 1999, pp. 
59-77; CAPANO G., La politica universitaria, Il Mulino, Bologna, 1998. 
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università dalle risorse pubbliche. Alcuni autori519, per descrivere le peculiari evoluzioni 
della relazione tra Stato e università, avevano teorizzato l’esistenza di un rapporto di 
coordinamento che si strutturava in tre modalità differenti: a) quello incentrato sulla 
pianificazione centralizzata delle principali politiche universitarie (riscontrabile 
soprattutto nel caso francese); b) quello basato sul mercato e sull’elevata autonomia 
delle università (rinvenibile nell’esperienza statunitense e, in parte, in quella del Regno 
Unito); c) quello nel quale lo Stato manteneva un forte potere centrale, ma che si 
fondava sul ruolo importante giocato dal personale accademico (come accaduto per 
molto tempo in Italia). Altri autori520, più recentemente, impostavano invece la 
discussione sulla contrapposizione tra sistemi di «state control» e sistemi di «state 
supervising». All’interno del primo modello si sarebbero dovuti ricondurre tutti quei 
sistemi (in particolare quelli dell’Europa continentale) nei quali si poteva ravvisare una 
forte ingerenza del controllo statale sulla gestione delle università, dove però le 
questioni più strettamente accademiche sarebbero state riservate alle scelte della 
comunità scientifica. Nel secondo modello, invece, sarebbero stati inclusi quei sistemi 
(essenzialmente del mondo anglosassone) che non prevedevano uno stretto controllo 
della burocrazia statale, che si limitava a una supervisione a distanza tesa a garantire la 
qualità del sistema (agendo, ad esempio, attraverso la predisposizione di sistemi di 
valutazione e di accreditamento dei corsi e delle strutture o mediante la disciplina 
finanziaria). 
Ben presto, comunque, iniziò a riemergere per molti aspetti della vita universitaria 
un atteggiamento essenzialmente dirigista da parte dei pubblici poteri, conducendo in tal 
modo gli atenei verso una sorta di «autonomia diretta». Pubblici poteri che, però, videro 
gradualmente mutare e aumentare i loro soggetti protagonisti, con le entità statali 
sempre più sottoposte alla concorrenza degli enti territoriali da una parte e della 
dimensione sovranazionale dall’altra, rendendo così inevitabilmente più complessa la 
gestione del sistema521. Dalla seconda metà del Novecento in avanti, infatti, molti Paesi 
europei conobbero profonde riforme e trasformazioni che portarono alla nascita e al 
                                               
519 Burton R. Clark è stato tra i primi a stabilire una classificazione dei sistemi di governance, 
posizionando l’università entro i confini di un triangolo e mostrando la possibile influenza di tre 
dimensioni: il potere statale, le forze del mercato e l’oligarchia accademica. Cfr. CLARK B. R., The higher 
education system, University of California Press, Berkeley, 1983. 
520 VAN VUGHT F. A., Autonomy and accountability in government university relationship, in SALMI J. e 
VERSPOOR A. M. (a cura di), Revitalizing higher education, Iau Press by Pergamon, Oxford, 1994, pp. 
322-363. 
521 Come affermava Daniel Bell, «the nation-state is becoming too small for the big problems of life, and 
too big for the small problems of life». Cfr. BELL D., The world and the United States in 2013, in 
Daedalus, vol. 116, n. 3, 1987, pp. 1-31. 
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consolidamento di enti intermedi fra il governo locale e quello centrale; enti chiamati 
sempre più ad assolvere importanti funzioni amministrative e dotati spesso di poteri 
legislativi522. Italia, Spagna, Francia, ma anche Irlanda e Regno Unito, seppure in forme 
diverse, furono investiti da un processo di regionalizzazione che ne modificò 
sostanzialmente l’architettura istituzionale. In Germania, inoltre, la struttura e la forma 
federale dello Stato vide un rafforzamento significativo dei Länder. Tutti fattori che non 
potevano non influire anche sulla ripartizione delle competenze in materia universitaria, 
con possibili ripercussioni sul grado di autonomia accordato alle istituzioni di alta 
cultura. Inoltre, tali istituzioni iniziarono sempre più a essere condizionate nel proprio 
sviluppo anche dalla dimensione sovranazionale (e, più specificamente, comunitaria), 
che ne influenzava il grado di omogeneizzazione. 
Un insieme di dinamiche nei confronti delle quali cominciarono a essere mosse 
critiche incalzanti: in particolare, venivano poste in evidenza le degenerazioni dello 
Stato sociale, quali l’eccessiva burocratizzazione degli apparati amministrativi e 
l’inefficiente utilizzo delle risorse pubbliche, arrivando perfino a parlare di uno «Stato 
assistenziale»523. La reazione principale rispetto a tali problematiche è stata quella 
dell’adozione di politiche di c.d. deregulation, come avvenuto nel Regno Unito nell’era 
del «thatcherismo», che hanno investito anche il settore universitario. Politiche che, 
tuttavia, pur prevedendo un progressivo disimpegno dell’intervento statale da un punto 
di vista economico, non sembravano dirette a incentivare l’autonomia delle università, 
quanto comunque a mantenere un ruolo determinante dei pubblici poteri nel governare 
(essenzialmente per il tramite della leva finanziaria) i sistemi di istruzione universitaria. 
Gli atenei, non più considerati quali istituzioni autonome dedite alla formazione di 
ristrette élites destinate alla guida del Paese, venivano inquadrate nel sistema economico 
e produttivo, dovendo dimostrare una maggiore responsabilizzazione e una migliore 
gestione delle risorse (da valutare per il tramite di più stringenti controlli pubblici). 
Riduzione dei costi, privatizzazione e riferimento a criteri di mercato: tutti caratteri 
che sembrano ancora più marcati all’interno delle riforme approvate negli ultimi anni 
nel settore. Le più importanti e recenti trasformazioni verificatesi sono state difatti 
indotte dall’esterno e rafforzate nell’intreccio con il processo di integrazione europea, il 
quale non pare svilupparsi principalmente mediante l’erosione di competenze statali 
                                               
522 Cfr. SHARPE L., The European Meso: An Appraisal, in SHARPE L. (a cura di), The Rise of Meso 
Government in Europe, Sage, London, 1993, pp. 1-38. 
523 Cfr. FIORILLO M., Stato assistenziale, in AINIS M. (a cura di), Dizionario costituzionale, Laterza, 
Roma-Bari, 2000, p. 446. 
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(che restano forti), quanto piuttosto attraverso l’investimento di ingenti risorse da parte 
degli organismi europei e l’accentuazione delle logiche di mercato524. 
Sebbene il principio di autonomia universitaria risultasse ormai un valore 
imprescindibile per gli ordinamenti considerati, la complessità dei meccanismi di 

























                                               
524 Paolo Carrozza, ad esempio, mette in evidenza come sebbene il ruolo dell’Unione europea nella 
regolazione delle università europee possa apparire marginale (come mostrano le poche disposizioni 
previste in materia all’interno dei Trattati), il processo di integrazione europea risulti invece decisivo nel 
condizionare le politiche universitarie dei vari Paesi membri (grazie a interventi sia diretti che indiretti 
dell’UE in settori strettamente connessi con le stesse). Cfr. CARROZZA P., Università, Europa, Italia: il 
vento dei tagli alla spesa pubblica e della globalizzazione investe anche l’università, in Diritto pubblico 





AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE 
NELLE RIFORME DEL XXI SECOLO: UN RAPPORTO OSCILLANTE TRA 
POLITICHE NEO-LIBERISTE E MANTENIMENTO DELLO STATO 
SOCIALE 
 
La forma di Stato sociale risulta attualmente in profonda crisi, tanto che, da più 
parti, se ne propone una radicale riforma525. Politiche di privatizzazione e 
liberalizzazione di settori economici gestiti o controllati dallo Stato, di aumento della 
pressione fiscale, di riduzione della spesa pubblica, sono sempre più all’ordine del 
giorno di partiti e governi, seppure si tenti di mantenere un livello accettabile di 
prestazioni sociali. Per quanto la forma di Stato sociale non possa dirsi ancora superata, 
sostituita dall’accettazione piena e condivisa di una concezione neo-liberista526, le 
riforme approvate nel settore universitario negli ultimi anni appaiono così rilevanti da 
consigliarne una trattazione separata. 
Come abbiamo potuto osservare nel capitolo precedente, infatti, la governance del 
sistema si era fatta maggiormente complessa con il passare degli anni, dato che gli attori 
e i soggetti coinvolti erano diventati sempre più numerosi. La visione neo-liberista 
applicata alle amministrazioni pubbliche aveva comportato la diffusione del modello del 
New Public Management (NPM) in vari Paesi europei, portando così a un progressivo 
ridimensionamento del ruolo dello Stato. Più specificamente, il diffondersi dei 
movimenti di capitali e l’influenza crescente delle organizzazioni sovranazionali 
avevano diretto il settore dell’istruzione universitaria (come accadeva in generale per 
diversi sistemi di erogazione dei servizi) verso una riduzione della gestione pubblica a 
favore del crescente intervento dei soggetti privati. Ciò comportava, da un lato, 
l’incremento di spazi di autonomia concessi agli atenei, ma, dall’altro, una loro 
                                               
525 In contrapposizione rispetto a quegli autori che pensano che lo Stato sociale debba essere considerato 
come la grande conquista delle democrazie europee dopo la seconda guerra mondiale, in quanto reazione 
dei popoli alle «esperienze dolorose» del passato. Cfr. JUDT T., Ill Fares the Land, Penguin, New York, 
2010. 
526 Per concezione neo-liberista si intende qui sottolineare il processo generale di liberalizzazione dei 
mercati e di rigore di bilancio (da realizzare tramite tagli alle spese e aumenti delle tasse), il quale si 
muove tra la «disorganizzazione» di economie politiche un tempo organizzate e il bisogno di un 
intervento comunque forte dell’autorità per approvare quelle riforme strutturali (in ambito politico ed 
economico) necessarie per rendere possibile la realizzazione degli obiettivi sopra delineati. Cfr. HARVEY 
D., A Brief History of Neoliberalism, Oxford University Press, New York, 2005; STREECK W., Re-




maggiore apertura al ruolo esercitato dalle forze del mercato (spingendoli così ad 
adottare logiche e strumenti propri di imprese e aziende). Questa, tuttavia, non risultava 
l’unica dinamica che condizionava l’evoluzione dei sistemi di istruzione universitaria. I 
pubblici poteri, vedendo aumentare il numero e il ruolo dei soggetti protagonisti (Stato, 
enti sub-statali, organizzazioni sovranazionali sempre più strutturate527), non apparivano 
del tutto propensi a sviluppare un reale sistema di controllo a distanza, tendendo in 
molti casi a riaffermare discipline fortemente dirigiste. Risultava vero, infatti, che lo 
Stato era stato in gran parte indotto a trasformarsi da guardiano del sistema in suo 
semplice supervisore, lasciando così maggiore spazio alle scelte autonome delle 
istituzioni universitarie528; ma non poteva non essere tenuto presente come i vari attori 
coinvolti (compreso l’ente Stato stesso), nel tentativo di espandere la propria influenza 
sul settore a discapito degli altri arrivassero in tal modo a comprimere (volontariamente 
o meno) l’autonomia concessa all’università. 
I sistemi di istruzione universitaria, pertanto, sembrano muoversi all’interno di un 
percorso caratterizzato da continue frenate e ripartenze del processo autonomistico, 
senza così poter individuare con precisione una chiara direzione di marcia. Una 
tendenza che pare rafforzarsi nel periodo più recente. I diritti sociali, molto più di altri 
diritti, sembrano infatti soffrire gli effetti della crisi economica: i governi europei hanno 
adottato un numero crescente di provvedimenti che sacrificano diritti o ne restringono le 
tutele (come il diritto alla previdenza, la tutela della salute e dell’occupazione, il diritto 
all’istruzione), legittimati dalla condizione di emergenza economica529. Ne sono un 
esempio evidente le riforme approvate negli ultimi anni in materia di università nei 
Paesi da noi considerati. Queste, infatti, seppure in molti casi sembrassero attribuire una 
più ampia autonomia alle istituzioni universitarie (in linea con il rafforzamento 
avvenuto nei primi anni di sviluppo dello Stato sociale), vedevano spesso riespandersi 
l’influenza di una sempre più composita serie di attori, appartenenti tanto alla sfera 
                                               
527 Tra i poteri pubblici transnazionali che hanno esercitato un’influenza sempre maggiore sui sistemi di 
istruzione universitaria occupa naturalmente un posto di primo piano l’Unione Europea, la quale ha 
rafforzato la propria azione a seguito della cd. «strategia di Lisbona» (presentata dal Consiglio europeo 
del marzo 2000 e improntata a un riequilibrio delle finalità sociali e di quelle mercantili del processo di 
integrazione). Cfr. COCCONI M., Il diritto europeo dell’istruzione. Oltre l’integrazione dei mercati, 
Giuffré, Milano, 2006. 
528 In tal senso si veda NEAVE G., From Guardian to Overseer: Trends in Institutional Autonomy, 
Governance and Leadership, paper presentato alla Conferenza organizzata dal Conselho Nacional de 
Eduçăo su The legal Status of Higher education Institutions - Autonomy, Responsibility and Governance, 
Lisbona, febbraio 2007. 




pubblica quanto a quella privata530. E ciò contribuiva a limitare in modo sostanziale la 
portata e il valore effettivo del principio di autonomia universitaria, in contrasto con i 
precetti costituzionali e legislativi che ne stavano alla base nelle varie esperienze 
esaminate. 
Si cercherà allora di analizzare tali riforme, provando a evidenziarne pregi e difetti, 
nonché a far emergere le criticità tuttora presenti nella relazione tra autonomia 
universitaria e meccanismi di governance. 
 
1. La complessa governance del sistema britannico di istruzione universitaria: 
pubblici poteri, autonomia degli istituti e logiche di mercato nel quadro della 
Devolution of powers 
 
Come abbiamo osservato nel capitolo precedente, gli anni ottanta e la prima metà 
degli anni novanta si erano caratterizzati per una più marcata presenza dei pubblici 
poteri nella gestione del settore universitario britannico: ciò aveva comportato, da un 
lato, una maggiore uniformità tra università e istituzioni del public sector dell’istruzione 
superiore, dall’altro, l’incremento della concorrenzialità di un sistema che, risultando 
sempre più esteso, subiva in modo evidente le pressioni del mercato e degli attori 
                                               
530 Si pensi, ad esempio, al c.d. «processo di Bologna», avviatosi in Europa alla fine degli anni novanta (a 
seguito di un’iniziativa lanciata alla Conferenza dei Ministri dell’istruzione superiore che si era tenuta a 
Bologna nel giugno del 1999, ma che era stata ispirata dall’incontro dei ministri di Francia, Germania, 
Italia e Regno Unito del 1998). Un processo che, seppure cercasse di contemperare le peculiarità presenti 
nelle varie esperienze nazionali (fondandosi sulla libertà accademica, sull’autonomia istituzionale e sulla 
partecipazione di docenti e studenti al governo dell’istruzione superiore), tendeva a ridurre le differenze 
tra i sistemi di istruzione europei al fine di armonizzarne l’architettura e costituire lo Spazio Europeo 
dell’Istruzione Superiore. Questo, infatti, si basava formalmente su un accordo intergovernativo di 
collaborazione sottoscritto nella Conferenza interministeriale tenuta a Budapest e Vienna  nel marzo 2010 
e si sviluppava sulla base delle decisioni assunte dai ministri responsabili dell’istruzione superiore dei 
Paesi partecipanti durante le conferenze ministeriali che si tengono ogni 2-3 anni (la più recente delle 
quali è stata quella tenutasi a Bucarest nell’aprile del 2012). Sulla base degli accordi raggiunti nell’ambito 
dello Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore, poi, i governi nazionali dovevano attuare le riforme 
legislative necessarie, con la conseguenza che lo stato di avanzamento del processo poteva variare da 
Paese a Paese. Lo Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore conta attualmente 47 Paesi membri (che sono 
stati ammessi in diversi scaglioni, anche se quelli oggetto della nostra ricerca risultavano già tra i primi 29 
presenti nel 1999), richiedendo agli stessi riforme strutturali quali: l’introduzione di un sistema di  titoli 
comprensibili e comparabili  (il sistema a tre cicli di primo, secondo e terzo livello); la trasparenza dei  
corsi di studio attraverso un comune sistema di crediti basato sul carico di lavoro e i risultati si 
apprendimento; il riconoscimento dei titoli e dei periodi di studio; un approccio condiviso 
all’assicurazione della qualità; l’attuazione di un quadro dei titoli per lo Spazio Europeo dell’Istruzione 
Superiore. Un processo ritenuto ormai «irreversibile» (come afferma la Risoluzione 2011/2180 approvata 
dal Parlamento Europeo il 13 marzo 2012) che, quindi, cerca di influenzare le decisioni da prendere su 
tali tematiche a livello nazionale (e che tende a vincolare anche le stesse università), ma che si basa pur 
sempre sulla capacità (e volontà) attuativa dei singoli Paesi e sulla loro doverosa tutela del principio di 
autonomia universitaria. Sullo sviluppo del «processo di Bologna» si veda EACEA, EURYDICE, EUROSTAT, 
EUROSTUDENT, The European Higher Education Area in 2012: Bologna Process Implementation Report, 
Eurydice, Brussels, aprile 2012. 
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privati. Ne era un chiaro esempio la differenziazione comunque presente tra le 
istituzioni e i corsi, come mostrava lo sviluppo delle università teaching-oriented e di 
quelle research-intensive (istituzioni che si dedicavano prevalentemente alle attività di 
insegnamento o di ricerca, dato che man mano che la scienza diventava più specialistica 
sembrava anche aumentare la distanza tra i bisogni e le necessità delle stesse)531. 
Durante i loro diciotto anni di governo, in effetti, i Tories avevano indebolito il 
potere delle autorità locali, diminuito l’influenza dei sindacati degli insegnanti e 
costretto il partito laburista a ripensare le proprie politiche educative. Ma tali risultati 
politici avevano incoraggiato la ricerca di un sempre più spiccato estremismo, in 
particolare con riguardo alla promozione della selettività e dell’idea «tradizionale» di 
educazione. Ciò aveva provocato forti movimenti di opposizione su molti aspetti di tale 
politica, dalle resistenze scozzesi al «thatcherismo», al boicottaggio da parte degli 
insegnanti in Inghilterra e Galles delle procedure nazionali di valutazione, contribuendo 
in buona parte alla sconfitta elettorale del 1997 e alla nascita del lungo governo dei 
laburisti532. 
L’evoluzione dell’ordinamento universitario britannico, dunque, si presentava del 
tutto peculiare: risultava il prodotto di una lunga sedimentazione di consuetudini, 
riforme, convenzioni, interventi legislativi, prassi, influenze politiche, senza alcuna 
fonte di rango costituzionale che fosse però intervenuta come disciplina generale. Un 
panorama universitario che, alla fine del novecento, si mostrava pertanto ancora 
complesso, coesistendo al proprio interno istituzioni di antica tradizione (soprattutto in 
Inghilterra e Scozia) e spiccata autonomia, nonché università di più recente introduzione 
e che rispondevano in maniera maggiore alla volontà razionalizzatrice dei pubblici 
poteri. Caratteristiche che sembravano mantenersi anche nel nuovo millennio 
nonostante le varie riforme approvate, le quali rafforzavano la peculiarità del percorso 
                                               
531 Sebbene risultasse comunque elevato il numero di accademici che si dedicavano sia alla didattica che 
alla ricerca, così come un peso non irrilevante all’attività di insegnamento venisse assegnato anche nelle 
università research-intensive (dato che le varie strutture avevano bilanci legati al numero di studenti che 
riuscivano ad attrarre). Ad ogni modo, il fatto che i fondi per la ricerca fossero distribuiti con metodi via 
via più competitivi rendeva chiari i motivi dell’aumento del numero di accademici che svolgevano solo 
attività di ricerca. Cfr. LOCKE W. e BENNION A., The United Kingdom: Academic Retreat or Professional 
Renewal?, in LOCKE W., CUMMINGS W. K., FISHER D. (a cura di), Changing Governance and 
Management in Higher Education. The Perspectives of the Academy, Springer, Dordrecht, 2011, pp. 175-
197. 
532 Cfr. GILLARD D., Education in England: a brief history. Chapter 9: 1990-1997. John Major: more of 
the same, in www.educationengland.org.uk/history, 2011. 
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britannico all’interno del contesto europeo, soprattutto in relazione al mantenimento 
della tradizionale autonomia533 da sempre garantita alle istituzioni universitarie. 
 
1.1 Il sistema universitario britannico durante il decennio di governo del New 
Labour di Tony Blair: selezione, privatizzazione e logiche di mercato all’interno di 
un ordinamento rinnovato dalla Devolution of powers 
 
L’assenza di principi preordinati e di una regolamentazione generale non deve far 
pensare al caso britannico come a un esempio di deregulation: il rapporto fra istituzioni 
governative e centri universitari, infatti, era tutt’altro che indeterminato, come 
dimostravano sia gli interventi normativi degli anni ottanta e novanta che, anche a 
seguito del processo di devolution, quelli adottati nel periodo più recente534. Tutti 
interventi accomunati dal riferimento all’ampio concetto di «higher education» e che 
mostravano la complessità della gestione di un sistema che si muoveva sempre più tra 
l’autonomia delle istituzioni, l’azione di varie e influenti authorities535 e il ruolo 
ricoperto dai pubblici poteri536. 
Con le elezioni politiche del maggio 1997, comunque, si pose fine al dominio dei 
conservatori, aprendo una nuova importante fase politica per il Regno Unito, quella del 
governo del New Labour guidato da Tony Blair. A seguito della schiacciante vittoria 
elettorale (sancita da una maggioranza di 179 Commons), infatti, le speranze per un 
deciso cambiamento nella politica educativa britannica erano molte; speranze e 
aspettative, che, tuttavia, non furono rispettate appieno, visto che le idee del nuovo 
                                               
533 Come nel campo dell’approvazione degli statuti, così come in quello dell’organizzazione curriculare e 
dei rapporti di lavoro o in quello finanziario. 
534 Cfr. TORRE A., Promuovere, organizzare e governare la complessità. Il sistema universitario del 
Regno Unito, in Diritto pubblico comparato ed europeo, II, 2009, pp. 810-838. 
535 Dette anche «quangos», quasi-autonomous non governative organizations, agenzie semi-indipendenti 
che agivano in vari ambiti del settore, traducendo in politiche concrete i policy frameworks e le guidelines 
approvate dal Governo e dal ministero, favorendo in tal modo una maggiore centralizzazione del sistema. 
Cfr. TAPPER T. e SALTER B., Governance of Higher Education in Britain: The Significance of the 
Research Assessment Exercise for the Funding Council Model, in Higher Education Quarterly, vol. 58, n. 
1, 2004, pp. 4-30. 
536 I quali, pur non pianificando e gestendo nello specifico il sistema, stabilivano ad esempio il volume 
complessivo di risorse da destinare all’istruzione universitaria e i criteri di riparto tra i singoli atenei delle 
disponibilità complessive, così come gli obiettivi generali che si intendeva raggiungere. 
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premier537 si presentavano in tale ambito molto diverse da quelle dei precedenti governi 
laburisti (e non molto dissimili da quelle dei suoi predecessori conservatori)538. 
Il percorso del nuovo esecutivo si mosse tra spinte all’innovazione e continuità con 
il passato. Già con il Libro bianco «Excellence in Schools» del 1997539 il New Labour 
metteva subito in chiaro come la politica conservatrice della «selection by 
specialisation» sarebbe stata portata avanti. La ricerca della parità di opportunità per gli 
studenti, infatti, aveva spinto in molti casi a privilegiare una tendenza all’uniformità: la 
selettività e la differenziazione, invece, dovevano partire fin dai livelli di istruzione più 
bassi, per poi espandersi e produrre i maggiori effetti in quelli più elevati540. In questa 
prima fase, quindi, il Governo non sembrava affrontare le anomalie e le diseguaglianze 
che erano state ereditate dai conservatori, arrivando addirittura ad acuire le divisioni 
esistenti nel sistema541. Andavano in tale direzione, ad esempio, le aperture a un 
processo di privatizzazione dell’istruzione britannica, attuato con l’istituzione delle 
Education Action Zones (EAZs)542, con l’iniziativa Excellence in Cities (EiC)543 e con la 
creazione di una rete di «city academies»544. Anche in materia di istruzione universitaria 
la questione non sembrava presentarsi in maniera dissimile, non segnando una vera 
discontinuità con le riforme impostate nel periodo precedente. La visione neolaburista 
dell’istruzione universitaria, infatti, tendeva a considerarla in stretta connessione con le 
esigenze della apprenticeship, ossia della formazione di professionalità spendibili sul 
mercato. Non deve sorprendere, allora, scoprire che quando il Governo intervenne nel 
settore attraverso il Teaching and Higher Education Act del 1998, questo si presentasse 
                                               
537 Condizionate anche dal suo principale consigliere in materia di istruzione, Andrew Adonis, il quale nel 
corso del tempo assunse la carica di Junior Education Minister, contribuendo a ideare molte delle 
politiche più discusse nel settore (come, ad esempio, per la questione della tassazione universitaria). 
538 L’attenzione posta alle eguali opportunità e a un giusto accesso all’istruzione, tipica di un’agenda di 
riforme socialdemocratiche, veniva in gran parte accantonata, dato che molte politiche educative 
prospettate potevano essere considerate estensioni degli interventi degli anni precedenti. Gli argomenti 
principali della programmazione politica di questi anni, infatti, avevano ancora uno spirito neo-liberista: 
innalzamento delle tasse studentesche, ripartizione dei fondi a seconda dell’output, eccellenza 
nell’insegnamento e nella ricerca, rafforzamento del management  e della leadership istituzionale. 
Politiche che, quindi, continuavano a essere fortemente influenzate dalle dinamiche della globalizzazione 
internazionale e dalle logiche di mercato. Cfr. GILLARD D., New Labour - New Values?, in 
http://www.educationengland.org.uk/articles/16labourvalues.html, giugno 1997. 
539 Attuato con il School Standards and Framework Act del luglio 1998. 
540 Cfr. DEPARTMENT FOR EDUCATION AND EMPLOYMENT, White Paper Excellence in schools, HMSO, 
Cmnd. 3681, London, 1997. 
541 Cfr. CHITTY C., Selection fever, in The Guardian, 13 ottobre 1998. 
542 Incentivando la collaborazione delle scuole in aree svantaggiate, attraverso contributi pubblici e 
sponsorizzazioni di imprese locali. 
543 Programma triennale volto a migliorare l’istruzione dei bambini del centro urbano, cercando di seguire 
le best practices presenti sul territorio, ossia quelle presenti nelle scuole reputate migliori e definite 
«beacon schools». 
544 Partenariati pubblici-privati costruiti (sul modello delle «charter schools» statunitensi) col 
finanziamento di imprese, chiese, gruppi di privati, che in tal modo ne avrebbero influenzato la gestione. 
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essenzialmente in linea con i provvedimenti precedenti, dato che: istituiva il General 
Teaching Council (GTC) e un analogo organismo per il Galles; consentiva al Segretario 
di Stato di approvare regolamenti riguardanti il periodo di prova degli insegnanti; 
prevedeva nuove regole in materia di borse di mantenimento e di prestiti per gli 
studenti. Si proseguiva, inoltre, sulla strada della costruzione di uno strutturato sistema 
di finanziamento del settore attraverso approcci performance-oriented: i fondi pubblici, 
infatti, erano essenzialmente stanziati dal Governo, ma distribuiti in maniera indiretta da 
vari organismi indipendenti (principalmente gli Higher Education Funding Councils, 
HEFC545), anche sulla base di un piano strategico (corporate plan) richiesto al fine di 
incrementare l’accountability delle strutture546. Era competenza di tali organi la 
suddivisione dei finanziamenti (sia in relazione a quelli per l’insegnamento, che per la 
ricerca) tra le singole istituzioni, operata tramite calcoli complessi basati su formule che, 
per ogni università, prendevano in considerazione vari fattori (quali il numero e la 
tipologia di studenti iscritti, le discipline di insegnamento, la quantità e la qualità della 
ricerca svolta). Con riferimento al caso inglese, ad esempio, i fondi per l’attività di 
insegnamento venivano assegnati essenzialmente sulla base del Financial Memorandum 
annualmente sottoscritto tra università e HEFCE, nel quale le prime si impegnavano a 
realizzare una precisa quantità di tale attività, in cambio di somme destinate a questo 
scopo dal secondo. Per la ricerca, invece, i fondi venivano stanziati per il tramite di due 
canali principali: l’Higher Education Funding Council for England finanziava i costi 
strutturali della ricerca di base547, mentre i Research Councils coprivano i costi variabili 
di specifici progetti e i costi indiretti. Il finanziamento della ricerca, comunque, al fine 
di contribuire a incrementare l’eccellenza del settore, si basava su un’allocazione 
selettiva dei fondi fondata su criteri di valutazione della qualità: risultavano pertanto 
fondamentali i risultati del Research Assessment Exercise (RAE), svolto periodicamente 
                                               
545 Che operavano in maniera differente per i vari territori del Regno Unito, ma il cui ruolo era simile e 
risultava incentrato su: funzioni consultive rispetto al Governo in relazione alle politiche da adottare nel 
settore; distribuzione dei fondi disponibili per le istituzioni per le quali erano responsabili; garanzia sul 
buono stato di salute finanziaria delle varie strutture e sull’adeguata qualità dei loro programmi 
accademici. Cfr. LEIŠYTĖ L., Higher education in the United Kingdom, IHEM Country report, Center for 
Higher Education Policy Studies (CHEPS), Enschede, settembre 2007. 
546 Il contenuto e la struttura del corporate plan variava in modo considerevole da istituzione a istituzione, 
ma, in generale, è possibile osservare come in tale documento venissero delineate le mission e gli obiettivi 
strategici degli istituti, dovendo fornire degli indicatori di successo delle iniziative intraprese o che si 
intendeva intraprendere (anche sulla base della guida sulle best practices per la sua redazione stilata nel 
2000 dall’Higher Education Funding Council for England). Vedi HIGHER EDUCATION FUNDING COUNCIL 
FOR ENGLAND, Strategic planning in higher education. A guide for heads of institutions, senior managers 
and members of governing bodies, Report 00/24, giugno 2000. 
547 Si pensi, ad esempio, agli stipendi dei ricercatori assunti con contratto a tempo indeterminato, così 
come alle spese di manutenzione e gestione degli edifici, delle biblioteche e dei centri informatici. 
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e diretto a esaminare i progetti presentati attraverso il metodo della peer review548. 
Maggiore attenzione, poi, veniva concentrata sulle fonti di finanziamento private, in 
modo da mantenere il livello di eccellenza dell’insegnamento e della ricerca britannica: 
il Governo, ad esempio, aveva deciso nel 1998 di determinare un importo forfettario 
annuale per le tasse universitarie (che nell’anno accademico 2005/2006 venne fissato in 
1.175 sterline)549; veniva supportata, inoltre, l’attività di fund-raising delle strutture, già 
molto sviluppata in quanto enti indipendenti per legge550; si introducevano misure 
governative volte a sollecitare i rapporti col mondo economico e produttivo551. 
Anche con riguardo all’importanza rivestita nel Regno Unito dall’attività di 
valutazione, sia al fine di ripartire i finanziamenti che per innalzare il livello qualitativo 
di insegnamento e ricerca552, la situazione non sembrava presentarsi molto diversa 
rispetto a quella affarmatasi durante gli anni di governo di Margaret Thatcher. Nel 
tentativo di migliorare il sistema previgente, comunque, venne istituita nel 1997 la 
Quality Assurance Agency for Higher Education (QAA), organo nazionale per la 
verifica della qualità riconosciuto a livello europeo. Alla QAA, infatti, erano assegnati 
importanti funzioni, dalla collaborazione con il Privy Council per la concessione del 
Degree Awarding Power (DAP)553, alla valutazione della qualità dell’offerta formativa 
                                               
548 Le istituzioni, quindi, dovevano sottoporre i progetti svolti in un determinato arco temporale alla 
valutazione di commissioni di esperti, dette Units of Assesment (UOA), a seconda dell’area disciplinare di 
riferimento. Tali commissioni esprimevano perciò un giudizio e attribuivano un punteggio ai vari progetti, 
a cui veniva applicato un moltiplicatore che serviva a calcolare il finanziamento assegnato a ognuno di 
essi. Un complesso di procedure che tendeva così ad accentuare la stratificazione presente nel sistema, 
ristabilendo su nuove basi e rafforzando l’ordine gerarchico (pecking order) delle istituzioni. Cfr. MCNAY 
I., Assessing the assessment: An analysis of the UK Research Assessment Exercise, 2001, and its 
outcomes, with special reference to research in education, in Science and Public Policy, vol. 30, n. 1, 
2003, pp. 47-54. Un metodo che, però, rischiava allo stesso tempo di favorire un certo conformismo 
scientifico (soprattutto in alcune discipline, come quelle del campo economico), visti i criteri adottati per 
procedere alla valutazione. Cfr. GILLIES D., Economics and Research Assessment Systems, in Economic 
Thought, vol. 1, n. 1, 2012, pp. 23-47. 
549 Vedi WILSON W., ALLEN G., LOURIE J., The Teaching and Higher Education Bill [HL]. Financial 
provision for Higher and Further Education. Bill 145 of 1997/98, Research paper n. 98/33, House of 
Commons Library, London, 1998. 
550 Si pensi, ad esempio, alle donazioni dei privati e delle fondazioni, alla sponsorizzazione di cattedre di 
docenza (in particolare in discipline appetibili per le aziende promotrici), ai ricavi derivanti dai risultati 
delle ricerche e dei brevetti, ai prestiti contratti dalle banche. Cfr. EURYDICE, Higher Education 
Governance in Europe. Policies, structures, funding and academic staff, European Commission, Brussels, 
2008. 
551 Si pensi, ad esempio: al programma University Challenge Seed Funds del 1998 a sostegno degli spin-
off universitari; al finanziamento di programmi di formazione manageriale per i dipendenti degli uffici per 
il trasferimento tecnologico (come lo Science Enterprise Centres del 1999 e il Research Out Funds del 
2000). 
552 Grazie soprattutto al ruolo ricoperto dai criteri di «selettività funzionale», col rischio però di 
incentivare le università a concentrare le risorse sul versante dell’attività di ricerca per ottenere maggiori 
fondi dal Governo centrale. Cfr. LUCAS L., The Research Game in Academic Life, Open University Press, 
Maidenhead, 2006. 
553 Ossia il diritto di un’istituzione a rilasciare titoli di studio riconosciuti. 
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(attraverso un sistema di verifica interna delle istituzione e l’audit disciplinare svolto da 
esperti esterni)554. Attività e procedure che, seppure fossero svolte da enti indipendenti 
dal Governo555, rischiavano di introdurre una determinazione unidireazionale della 
responsabilizzazione delle strutture (che pure incentivavano), incentrandosi su rituali di 
verifica che limitavano (anche se solo parzialmente) la loro autonomia556. 
La sostanziale continuità con le politiche dei conservatori, tuttavia, non costituiva 
l’unica dinamica presente nel Paese: iniziava in questa fase, infatti, il lungo processo di 
Devolution of powers teso ad apportare significative aperture in materia di suddivisione 
territoriale dei poteri, al fine di raggiungere un maggiore decentramento politico-
amministrativo557. Alla luce dello sviluppo del processo di integrazione europea e della 
necessità di valorizzare le differenze presenti sul territorio558, venivano istituite delle 
macro-regioni dotate di potestà legislativa e organi rappresentativi, corrispondenti ai 
territori storici di Galles, Scozia e Irlanda del Nord. Originariamente applicato soltanto 
alle prime due (nelle quali risultava significativa l’azione di movimenti autonomistici 
quali lo Scottish National Party e il Plaid Cymru), il processo riformatore del 1998-99 
venne poi esteso anche all’Irlanda del Nord e alla regione metropolitana della Greater 
London. A seguito dell’approvazione dello Scotland Act, del Government of Wales Act e 
del Good Friday’s Agreement559, venivano così costituite quattro assemblee 
                                               
554 Si pensi, ad esempio, alle linee guida (abbastanza generali) fissate in materia di accesso e selezione 
degli studenti (ambito nel quale le istituzioni avevano piena autonomia) nel Code of practice for the 
Assurance of Academic Quality and Standards in Higher Education, al fine di cercare di garantire una 
maggiore chiarezza e trasparenza delle procedure. Si pensi, ancora, alla creazione nel 2001 del National 
Qualifications Framework (NQF), con il quale, nonostante non si mettesse in dubbio l’ampia autonomia 
goduta dalle università, si cercava di razionalizzare l’offerta formativa anche sulla base delle esigenze 
economiche della società (cercando di renderla maggiormente business oriented). Cfr. CHECCACCI C., 
Verifica delle qualità delle istituzioni universitarie in Inghilterra, in FINOCCHIETTI (a cura di), 
L’accreditamento dei corsi universitari. Italia, Francia, Germania, Inghilterra, Spagna, Universitas 
Quaderni 22, Cimea della Fondazione Rui, Roma, 2008, pp. 149-190. 
555 L’agenzia, infatti, era un ente indipendente finanziato dalle università, dai college universitari e dai 
Funding Bodies governativi. 
556 Cfr. HOECHT A., Quality assurance in UK higher education: Issues of trust, control, professional 
autonomy and accountability, in Higher Education, vol. 51, n. 4, 2006, pp. 541-563. 
557 Vedi THE CONSISTUTION UNIT, Monitoring Devolution, 1999-2005, London, 2005. 
558 Sebbene il sistema elettorale basato su collegi maggioritari insieme al peculiare assetto del sistema 
politico britannico avesse da sempre garantito la rappresentanza del territorio all’interno della House of 
Commons. La presenza di una forte rete di autorità del local government e i forti poteri detenuti dalle 
autorità centrali, però, avevano sempre impedito a entità di carattere regionale di inserirsi con successo 
all’interno dell’ordinamento (come dimostrava la scarsa efficacia del primo regionalismo britannico, di 
natura essenzialmente economico-pianificatoria). Cfr. TORRE A., Il Regno Unito, in CARROZZA P., DI 
GIOVINE A., FERRARI G. F. (a cura di), Diritto costituzionale comparato, op. cit., pp. 61-103. 
559 Accordo sottoscritto tra i governi del Regno Unito e della Repubblica irlandese, nonché dai 
rappresentanti delle formazioni nordirlandesi che avevano acconsentito a negoziare la pacificazione 
dell’area, cui fece seguito l’indizione di un contemporaneo referendum nell’Ulster e nella Repubblica e 
l’elezione della prima assemblea dell’area. 
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monocamerali560, cui erano attribuiti svariati poteri e funzioni (differenziati tra le varie 
regioni, ma subordinati alla supremazia del Legislativo di Westminster)561. 
In tal modo, dunque, si apriva l’ordinamento britannico alla possibile 
diversificazione in chiave territoriale dello statuto dei diritti fondamentali e dei regimi 
dei diritti sociali, economici e culturali562 (potendo anche far sorgere di conseguenza 
conflitti nel campo dei rapporti devolutivi563). La riemersione della questione 
territoriale, infatti, era avvenuta anche a causa della crisi del welfare State e della 
conseguente criticità nello sviluppo di unitarie e coese politiche sociali ed economiche. 
Ciò comportava, pertanto, l’inizio di una più marcata distanza anche tra gli interventi 
approvati nel settore dell’istruzione nelle varie parti del Regno Unito. In Scozia564, ad 
esempio, si era scelto di mantenere la comprehensive education, dato che questa 
sembrava comunque assicurare migliori risultati e minori differenze in campo sociale 
(anche rispetto all’esperienza inglese). In materia di istruzione universitaria, inoltre, il 
sistema era stato interessato già prima della realizzazione della devolution da vari atti 
parlamentari565, i quali avevano dettato una disciplina relativamente omogenea sul 
territorio scozzese566. Con l’avvio del processo devolutivo, però, il quadro generale del 
settore aveva attraversato una fase di profondo mutamento: il sistema universitario, 
infatti, era da subito rientrato tra le devolved matters previste nello Scotland Act 1998, 
venendo affidato alla responsabilità dello Scottish Executive e dello Scottish Parliament, 
                                               
560 Si trattava dello Scottish Parliament, della Welsh Assembly, della Northern Ireland Assembly, della 
Greater London Assembly. 
561 Solo allo Scottish Parliament e alla Northern Ireland Assembly, infatti, era stata attribuita la potestà di 
legiferare su un complesso di devolved matters emanando propri Acts, mentre la Welsh Assembly poteva 
statuire solo mediante atti di devoluzione amministrativa (dato che per l’attività legislativa in senso 
proprio doveva ottenere la delega del Parlamento di Westminster). Una differenza che, però, è stata 
notevolmente attenuata successivamente, grazie al nuovo Government of Wales Act del 2006 che ha 
adeguato le competenze legislative dell’Assemblea gallese a quelle, più incisive, attribuite fin dal 1998 al 
Parlamento scozzese. Vedi TRENCH A. (a cura di), Devolution and Power in the United Kingdom, 
Manchester University Press, Manchester, 2007. 
562 Come affermava Alessandro Torre, secondo il quale era in tal modo ormai possibile affiancare lo 
«Stato devoluto» allo Stato federale, a quello regionale e allo Stato autonomico. Cfr. TORRE A., 
Pluralismo e asimmetrie in uno Stato unitario: istituzioni, caratteri e politiche della devolution nel Regno 
Unito, in BENAZZO A. (a cura di), Federalismi a confronto. Dalle esperienze straniere al caso Veneto, 
CEDAM, Padova, 2010, p. 125 e ss.. 
563 Risolti, fino a poco tempo addietro, dal Judicial Committee of the Privy Council, ma, dopo 
l’approvazione del Constitutional Reform Act 2005, attribuiti dall’1 ottobre 2009 alla neo istituita 
Supreme Court of the United Kingdom. 
564 Dove in tema di istruzione superiore sussisteva una tradizione di indipendenza che risaliva alla storia 
pre-unitaria, caratterizzando le università scozzesi per tratti peculiari derivanti dalla loro fondazione, i 
quali erano giunti fino ai tempi contemporanei. Cfr. CARTER J. J. e WITHRINGTON D. J. (a cura di), 
Scottish Universities: Distinctiveness and Diversity, John Donald, Edinburgh, 1992. 
565 Si trattava degli Universities (Scotland) Acts del 1858, 1889, 1922, 1932 e 1966. 
566 Sebbene le differenziazioni di carattere strutturale tra le varie istituzioni, derivanti dal percorso storico 
intrapreso e dagli effetti delle riforme legislative, restassero ancora ben presenti. 
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nonché, per le questioni finanziarie, allo Scottish Higher Education Funding Council 
(SHEFC). In Galles, poi, la prima e più importante statuizione della National Assembly 
for Wales in materia di istruzione, «The Learning Country» del 2001, optava per un 
«fully comprehensive system of learning», cercando in tal modo di ridurre le 
differenziazioni tra le varie zone della regione567. Nel settore universitario568, però, per 
una maggiore distacco dalle politiche inglesi si dovette attendere il Government of 
Wales Act del 2006 e l’attribuzione di poteri di legislazione primaria anche in questo 
ambito. 
Seppure le politiche in materia iniziassero quindi a distanziarsi in maniera sempre 
più evidente, sembra opportuno osservare come il dato comune delle varie esperienze 
risultasse in particolare quello della frammentazione e della differenziazione delle 
istituzioni; profili che, tuttavia, venivano ormai coniugati diversamente nei vari territori, 
dato che la devolution pareva rappresentare un elemento imprescindibile da considerare 
per valutare lo sviluppo futuro dell’ordinamento britannico. 
Alla tornata elettorale del giugno del 2001, ad ogni modo, il New Labour ottenne 
un’altra netta vittoria, consentendo così a Tony Blair di proseguire sulla stada intrapresa 
nel corso del mandato precedente569. La politica neolaburista, infatti, continuava a 
concentrarsi essenzialmente sulla questione finanziaria570, puntando a realizzare 
sostanziali risparmi e incentivare allo stesso tempo la competitività tra le istituzioni571. 
Dopo la pubblicazione nel gennaio 2003 del White Paper dal titolo «The Future of 
Higher Education», si arrivava così all’approvazione nel luglio 2004 dell’Higher 
                                               
567 Cfr. NATIONAL ASSEMBLY FOR WALES, The Learning Country, National Assembly for Wales, 2001. 
568 Settore che, fino alle politiche di devolution o comunque fino alla forte riscoperta del sentimento di 
identità nazionale e alla creazione della struttura federativa della University of Wales, aveva seguito la 
storia della higher education inglese. Cfr. MORGAN P., A History of the University of Wales, 1939-1993, 3 
volumi, University of Wales Press, Cardiff, 1997. 
569 Cfr. GILLARD D., Education in England: a brief history. Chapter 10: 1997-2007. The Blair decade: 
selection, privatisation and faith, in www.educationengland.org.uk/history, 2011. 
570 Nessuno dei provvedimenti approvati dallo Stato, infatti, aveva avuto conseguenze dirette sui 
curricola, dato che i cambiamenti intervenuti erano stati introdotti dalle università stesse, le quali avevano 
incentivato una maggiore quantità di corsi undergraduate, insegnamenti a distanza e curricola 
interdisciplinari. Un insieme di modifiche che, nell’insieme, risultavano modeste, graduali e non 
sistematiche, vista anche la relativa influenza qui esercitata dall’adattamento al c.d. «processo di 
Bologna» (dato che Bachelor e Master, così come il sistema dei crediti, erano già presenti 
precedentemente). Era infatti piuttosto l’ordinamento del Regno Unito che aveva condizionato in maniera 
evidente le proposte redatte in tale ambito a livello europeo. Cfr. BECHER T. e BARNETT R., The reshaping 
of the Academic Curriculum in the United Kingdom, in GELLERT C. (a cura di), Innovation and 
Adaptation in Higher Education. The changing Conditions of Advanced Teaching and Learning in 
Europe, Jessica Kingsley Publishers, London, 1999, pp. 92-106. 
571 Sebbene la privatizzazione completa del settore non fosse considerata appropriata, infatti, l’azione 
dell’esecutivo spingeva in direzione dell’introduzione di una forma di «quasi-mercato», visto che proprio 
il mercato veniva considerata una forza regolatrice efficace ed efficiente, tale da produrre quella 




Education Act 2004, dopo un iter legislativo non privo di opposizioni e resistenze572, 
che portarono l’esecutivo a dover accettare alcune soluzioni di compromesso. Il 
progetto iniziale prevedeva invero la sostituzione del tradizionale maintenance grant573 
con una «up-front fee», ossia una tassa fissa standardizzata (di circa mille sterline 
annue) per tutta la popolazione studentesca ed elevabile da parte di ciascuna università 
in base alle proprie esigenze finanziarie574. Un provvedimento che risultava motivato 
dall’esigenza di far fronte all’innalzamento del numero di studenti, cui non si riusciva 
più a rispondere soltanto col sistema dei grants pubblici575. L’approvazione del 
progetto, tuttavia, rischiava di inasprire eccessivamente la selettività del sistema, 
rendendolo di conseguenza anche profondamente iniquo576. Il Governo, così, fu 
costretto a rivedere il piano originario577, propendendo per l’introduzione (a posto della 
«up-front fee») di una tassa (progressiva) commisurata al reddito, pagabile dallo 
studente578 solo nel caso di conseguimento di entrate superiori alle 15.000 sterline 
                                               
572 Il progetto di legge, infatti, fu oggetto di forti contestazioni sia da parte degli studenti (e delle loro 
organizzazioni di settore, come la National Union Students), che di vari organismi universitari, i quali 
denunciavano la profonda iniquità sociale della riforma. 
573 Col quale si garantiva agli studenti meno abbienti di seguire integralmente i corsi universitari, seppure 
nel rispetto di determinati livelli di frequenza e di profitto. 
574 Cercando in tal modo di favorire una maggiore competitività all’interno del settore, dato che le varie 
strutture avrebbero potuto differenziare le proprie strategie: le università più prestigiose (come quelle 
facenti parte del Russell Group) avrebbero potuto innalzare le tasse al fine di migliorare ulteriormente la 
qualità dei servizi resi, mentre le altre le avrebbero potute ridurre nella speranza di attirare in tal modo un 
più alto numero di studenti. Cfr. CHEVALIER A. e CONLON G., Does It Pay to Attend a Prestigious 
University?, in IZA Discussion Paper n. 848, agosto 2003. 
575 Come affermava il rapporto finale del National Committee of Inquiry into Higher Education 
presieduto da Sir Ronald Dearing e pubblicato già nel corso della prima amministrazione Blair. Il 
Dearing Report del 1997 (dal titolo «Higher Education in the Learning Society»), infatti, cercava di 
rispondere all’aumento degli studenti a tempo pieno (cresciuti del 71% tra il 1989/1990 e il 1996/1997) e 
alla diminuzione delle sovvenzioni pubbliche attraverso una riforma del sistema di finanziamento delle 
università. Il rapporto, infatti, proponeva di sostituire il sistema in vigore al tempo (nel quale le tasse degli 
undergraduate erano finanziate completamente con delle borse di studio date dal Governo), con uno 
misto nel quale tutti gli studenti contribuivano a una parte della loro retta tramite delle tasse, ma erano 
aiutati da prestiti governativi a interessi bassi. Allo stesso tempo il rapporto consigliava anche di favorire 
sia un maggior contributo degli stakeholders esterni (ad esempio con la previsione di una loro più estesa 
presenza negli organi di governo delle università, che includevano studenti, membri dello staff e una 
maggioranza di membri laici), che una più stretta cooperazione tra le università e il mondo degli affari e 
dell’industria. Cfr. DE ROSA D., La riforma dell’higher education in Inghilterra, reperibile sul sito della 
CRUI all’indirizzo http://www.crui.it/HomePage.aspx?ref=1786, settembre 2009. 
576 Dato che le università avrebbero dovuto sopperire alla mancanza di fondi elevando sensibilmente le 
tasse universitarie o riducendo le proprie spese in servizi, attrezzature e attività di ricerca. Le somme 
stanziate per assicurare comunque un contributo pubblico agli studenti in condizioni di reddito disagiate, 
inoltre, parevano insufficienti, costringendo gli stessi a subire gli effetti negativi del probabile ricorso 
all’indebitamento, come nel caso della contrazione di mutui bancari. 
577 Anche a causa dell’opposizione interna al New Labour rispetto alla leadership blairiana, che iniziava 
sempre più a intensificarsi sia dentro che fuori le aule di Westminster. Ne era una dimostrazione il fatto 
che l’Higher Education Act fosse stato approvato con una maggioranza di soli cinque voti, nonostante il 
partito al governo potesse contare su un vantaggio di centosessanta deputati. 
578 Sembra opportuno precisare come tale manovra interessasse solo gli studenti britannici o cittadini 
dell’Unione Europea che intendevano iscriversi a corsi di primo ciclo a tempo pieno. Le tasse 
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annue. In caso  lo studente non avesse alcun reddito o ne avesse uno inferiore a tale 
soglia, si prevedeva che la tassa fosse anticipata dallo Stato mediante un prestito a 
interessi zero riscattabile sulla base delle future occupazioni ricoperte una volta laureati. 
Alle università, però, era lasciata la possibilità di far fronte alla carenza di fondi 
stabilendo il costo massimo di ogni corso (all’interno di un tetto prestabilito, fissato nel 
2006 a 3.145 sterline annue e periodicamente aggiustato in base al livello di inflazione) 
e calcolando di conseguenza la quota della relativa tassa di iscrizione da imporre agli 
studenti579. Si prevedeva, allo stesso tempo, anche misure volte al sostegno finanziario 
per gli universitari, sia da un punto di vista quantitativo580, che strutturale581. 
Un provvedimento, quindi, nel quale erano stati inseriti anche fattori volti a 
rafforzare la garanzia del diritto allo studio e l’equilibrata considerazione degli ambiti 
disciplinari582. Ciò, tuttavia, si inquadrava sempre nell’ottica dello sviluppo di una 
maggiore competitività delle (nonché tra le) sedi universitarie583, mostrando come 
restassero forti gli elementi di criticità in relazione all’accesso all’istruzione e alla sua 
equità sociale584. 
                                                                                                                                         
corrispondenti ai corsi part-time di primo ciclo o a quelli a tempo pieno di secondo o terzo ciclo per gli 
studenti britannici o cittadini UE, infatti, non erano regolate dalla legge, risultando approvate direttamente 
dall’organo direttivo. Gli studenti provenienti da Paesi terzi, invece, dovevano pagare tasse più alte, al 
fine di coprire i costi complessivi sostenuti dalle università britanniche per la realizzazione dei corsi di 
studio da loro selezionati. 
579 Tasse che, a partire dall’anno accademico 2008/2009, praticamente tutte le istituzioni, salvo poche 
eccezioni, avevano deciso di fissare al livello massimo consentito. 
580 Dato che si prevedeva l’aumento del livello degli aiuti finanziari a carico dello Stato e si stabiliva che 
gli stessi (insieme a quelli della stessa università) permettessero di raggiungere il livello corrispondente 
all’importo massimo previsto per le tariffe. 
581 Visto che le condizioni di fruizione di tali interventi venivano posti sotto la supervisione di una nuova 
authority indipendente denominata Office for Fair Access (OFFA, ente però competente per la sola 
Inghilterra), con lo scopo di garantire che il nuovo livello delle tuition fees determinato dalle singole 
università non fosse tale da andare a scapito della libertà di accesso all’istruzione superiore. Il lavoro 
dell’OFFA, infatti, si espletava essenzialmente attraverso la stesura degli Access Agreements, accordi tra 
l’authority e i singoli atenei all’interno dei quali venivano illustrate in maniera dettagliata le misure e il 
livello di finanziamenti che questi ultimi intendevano destinare al sostegno delle pari opportunità, in 
relazione alle tasse universitarie che avevano deciso di imporre. 
582 Dato che veniva istituito (accanto agli Science and Technology Councils) l’Arts and Humanities 
Research Council, così da cercare di correggere l’eccessiva propensione degli esecutivi precedenti a 
riservare privilegi finanziari ai settori tecnologici. 
583 Vedi UNIVERSITIES UK, Changing landscapes: future scenarios for variable tuition fees, Universities 
UK, London, 2009. 
584 Nel febbraio del 2006, ad esempio, sei mesi prima dell’introduzione effettiva delle «top-up fees», 
l’organizzazione responsabile per il servizio di ammissione all’università (UCAS) aveva registrato un 
calo delle domande di ammissione del 3,4%, la quale sembrava aver colpito soprattutto gli studenti della 
classe media le cui famiglie risultavano appena al di sopra della soglia per la concessione del supporto 
finanziario pubblico. Nel mese di ottobre 2006, inoltre, l’UCAS, monitorando il numero di studenti che 
avevano iniziato l’università, aveva registrato un calo di 15.000 studenti rispetto all’anno precedente. Le 
tasse, infatti, erano arrivate a costituire la seconda fonte di entrata per le istituzioni (circa il 25% del 
totale), essendo cresciute del 140% tra il 1995 e il 2007. Cfr. HIGHER EDUCATION STATISTICS AGENCY, 
Resources of Higher Education Institutions, Higher Education Statistics Agency, Cheltemham, 2008. Un 
insieme di dati che avevano fatto affermare alla portavoce dei liberal-democratici in materia di istruzione 
153 
 
Resta da sottolineare, al riguardo, come del tutto diversa sembrasse la posizione 
espressa su tali questioni dalla stragrande maggioranza dei partiti partecipanti al 
confronto elettorale per la formazione del primo Legislativo scozzese, dato che tutti si 
erano espressi contrariamente al finanziamento universitario mediante tuition fees sin 
dai loro manifesti elettorali del 1998585. Mentre con riferimento all’Inghilterra la riforma 
laburista era stata approvata con il sostegno dei deputati di quel partito eletti nei collegi 
scozzesi586, lo Scottish Parliament si opponeva quindi all’introduzione dei tuition fees 
in Scozia, approvando, con sostanziali emendamenti, l’Education (Graduate 
Endowment and Student Support) (Scotland) (n°2) Act 2001587. Considerazioni che 
rendevano evidente l’influenza ormai esercitata dai processi di devolution sullo sviluppo 
del sistema britannico di istruzione universitaria588. 
Al fine di cercare di risolvere i problemi creati dallo sbilanciamento tra ricerca e 
insegnamento e dall’enfasi posta sulla prima quale elemento con cui misurare 
l’eccellenza589, veniva poi in questo periodo varata l’iniziativa Centres of Excellence in 
                                                                                                                                         
Sarah Teather: «the evidence is now undeniable, top-up fees deter people from going to university. 
Ministers must reconsider this mistaken policy that has such a negative impact». Affermazioni che, 
osserviamo, non le avrebbero però impedito successivamente di votare la triplicazione delle tasse 
universitarie nel 2010, quando divenne ministro all’interno del governo di coalizione tra conservatori e 
liberal-democratici. 
585 Vedi SCOTTISH PARLIAMENT INFORMATION CENTRE (SPICe), Tuition Fees, Research Notes 2/99, The 
Scottish Parliament, Edinburgh, 1999; SCOTTISH PARLIAMENT INFORMATION CENTRE (SPICe), The 
Debate about Tuition Fees, Research Notes 12/99, The Scottish Parliament, Edinburgh, 1999. 
586 Rendendo evidente come fossero ancora molti i problemi legati al nuovo assetto devolutivo che si era 
dato il Regno Unito a partire dal 1998, come quello che consentiva a parlamentari eletti in una zona del 
Paese nella quale era stata realizzata una propria istituzione parlamentare (come la Scozia) di decidere 
sulla politica pubblica da realizzarsi in un’area che essi non rappresentavano politicamente. Vedi su 
questo punto CURTICE J., A Stronger or Weaker Union? Public Reactions to Asymmetric Devolution in 
the United Kingdom, in Publius: The Journal of Federalism, vol. 36, n. 1, 2006, pp. 95-113.; JEFFERY C., 
The Unfinished Business of Devolution, in Public Policy and Administration, vol. 22, n. 1, 2007, pp. 92-
108. 
587 Il quale prevedeva un sistema di Graduate Endowment, fissato a 2.000 sterline e che doveva essere 
ripagato in base al reddito futuro dei laureati (con eccezioni per gli studenti con basso livello di reddito). 
Sistema che, però, venne abolito con il Graduate Endowment Abolition (Scotland) Act 2008, dato che 
sembrava disincentivare il numero di domande di ammissione all’istruzione universitaria (vista la scarsa 
sostenibilità del debito per la gran parte delle famiglie scozzesi). Con lo Student Fees (Specification) 
(Scotland) Order 2006/401, tuttavia, il governo scozzese aveva comunque deciso di introdurre una 
parziale contribuzione studentesca nella regione (fissata in 1.820 sterline annuali, le quali, però, per gli 
studenti scozzesi o quelli preovenienti dai Paesi dell’Unione europea che si iscrivevano al primo livello di 
studi, venivano pagate dalla Scottish Students Awards Agency for Scotland). 
588 Cfr. TRENCH A., Devolution and Higher education: Impact and Future Trends, Universities UK, 
London, 2008. 
589 Visto anche come nell’ambito della ricerca i rapporti tra università ed economia locale fossero 
abbastanza diffusi, seppure all’interno di un quadro variamente articolato. I contratti di ricerca locali, 
infatti, risultavano numericamente minori rispetto a quelli stipulati a livello nazionale e internazionale, 
tendendo a riscuotere successo in particolare tra le piccole e medie imprese, per le quali risultava decisivo 
il criterio della prossimità. Cfr. ADAMS J. e SMITH D., Research and regions: An overview of the 
distribution of research in UK regions, regional research capacity and links between strategic research 
partners, Higher Education Policy Institute, Oxford, marzo 2004. 
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Teaching and Learning (CETL)590. Essa, in pratica, si sostanziava in un cospicuo 
finanziamento volto a creare le condizioni per la sperimentazione, l’innovazione e il 
miglioramento dell’insegnamento e dell’apprendimento. Un programma che, a sua 
volta, comportava però un ulteriore processo di differenziazione nell’allocazione dei 
fondi nel settore, visto che risultava sovvenzionata con una parte specifica del fondo 
generale (e non con risorse extra) e si svolgeva per il tramite di un processo 
competitivo-valutativo sulla base della presentazione di alcuni progetti in materia591. 
Nelle elezioni del maggio del 2005, ad ogni modo, il New Labour ottenne uno 
storico terzo successo, anche se con una maggioranza molto più contenuta rispetto alle 
due precedenti tornate elettorali e conquistando meno voti rispetto al numero di persone 
che non si erano recate alle urne592. In questa fase gli interventi dell’esecutivo in carica 
si spinsero a favorire una maggiore influenza delle logiche di mercato all’interno del 
settore, confermando come più tempo una parte politica restava al potere più le sue 
politiche rischiavano di diventare estreme. Lo schema di fondo seguito, infatti, si basava 
sul postulato che lo Stato non dovesse essere più il fornitore diretto dei servizi, ma 
trasformarsi in un soggetto essenzialmente regolatore e controllore dell’azione dei 
soggetti pubblici e privati. E ciò in considerazione del fatto che l’azione delle forze del 
mercato avesse ormai introdotto il concetto di «contendibilità» all’interno del settore 
pubblico, incentivando una marcata concorrenza sia sul prezzo che sulla qualità dei 
servizi593. 
Gli interventi approvati in questo periodo, perciò, si inquadravano all’interno di 
tale schema generale, cercando di regolare a distanza il settore. Nel 2006, ad esempio, 
entrava in vigore il Framework Agreement for the Modernisation of Pay Structures in 
                                               
590 Che poi prenderà il nome di Centres for Excellence in Teaching and Learning, rendendo chiaro il 
passaggio dalla rilevazione di un dato livello di eccellenza acquisito, all’incentivazione del suo 
perseguimento e ulteriore sviluppo. 
591 Anche se risulta necessario osservare come sebbene questo fosse l’obiettivo principale ed esplicito 
dell’iniziativa, allo stesso se ne affiancassero altri maggiormente incentrati su una politica redistributiva 
(o compensativa) dei finanziamenti per le istituzioni penalizzate dai risultati del RAE (riconoscendone 
così l’impegno profuso nel campo della formazione). Cfr. GOSLING D. e HANNAN A., Centres for 
Excellence in Teaching and Learning in England: Recognising, Celebrating and Promoting Excellence?, 
in SKELTON A. (a cura di), International Perspectives on Teaching Excellence in Higher Education. 
Improving Knowledge and Practice, Routledge, Abigdon, 2007, pp. 147-166. Un’iniziativa, quindi, che 
cercava di bilanciare opposte esigenze (l’incremento, ma, allo stesso tempo, la democratizzazione 
dell’eccellenza), rischiando però di non tutelarne nessuna in modo adeguato. Cfr. HIGHER EDUCATION 
FUNDING COUNCIL FOR ENGLAND, 2005-2010, Centres of Excellence in Teaching and Learning 
Programme, HEFCE, 2008. 
592 Evento che si verificava per la prima volta nella storia britannica, sintomo della delusione degli elettori 
sia per le politiche poste in essere dal New Labour in questi anni, che per la poco attrattiva alternativa 
fornita dai conservatori. 
593 Cfr. WINTOUR P., Blair’s public service crusade, in The Guardian, 25 ottobre 2005. 
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the UK HEIs, l’accordo-quadro negoziato sin dal 2003 per aggiornare la struttura 
retributiva nelle istituzioni di istruzione superiore britanniche. Sebbene a queste ultime 
fosse attribuita ampia autonomia in materia594, tale accordo mirava a fornire un punto di 
riferimento a livello nazionale nel campo della retribuzione del personale accademico, 
che potesse adattarsi con flessibilità alle necessità delle diverse strutture595. E ciò anche 
grazie all’azione del Joint Negotiating Committee for Higher Education Staff 
(JNCHES)596, il quale aveva contribuito all’unificazione della normativa sui livelli di 
retribuzione in questo settore597. 
Nel giugno del 2007, tuttavia, si avviò alla conclusione l’esperienza di Tony Blair 
alla guida del New Labour e del Governo britannico, soprattutto a causa di 
un’opposizione (sia interna che esterna al partito) che si era fatta sempre più forte: 
ciononostante, il percorso tracciato durante i dieci anni della sua premiership non 
sembrò modificarsi sostanzialmente negli anni successivi. 
 
1.2 La sostanziale continuità col passato dei pù recenti processi di riforma del 
sistema britannico di istruzione universitaria 
 
Tony Blair lasciò quindi il n. 10 di Downing Street alla fine del giugno 2007, dopo 
un decennio di governo. Il suo intervento era stato essenzialmente teso a incrementare la 
selettività del sistema e l’ingerenza degli attori esterni allo stesso, nell’ottica di favorire 
una maggiore presenza delle logiche di mercato. Le funzioni delle LEA erano state 
fortemente ridimensionate, così come si era cercato di ridurre il peso dello Stato, al fine 
di «mercatizzare» di fatto l’istruzione britannica. L’obiettivo di far procedere di pari 
passo l’eccellenza e l’equità, infatti, non sembrava esser stato raggiunto, essendosi posta 
l’attenzione soprattutto sul primo dei due profili, anche a causa dell’eccessiva 
importanza attribuita a graduatorie e classifiche (nazionali e internazionali). 
                                               
594 Dato che il personale accademico non era annoverato tra i dipendenti pubblici, risultando di 
conseguenza assegnato alle istituzioni il compito di stabilire in maniera autonoma le diverse categorie 
professionali in cui questo era suddiviso. 
595 Vedi CHECCACCI C., Regno Unito, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), La governance delle università, op. 
cit., pp. 165-209. 
596 Organismo nato nel giugno 2001, dall’accordo tra la University and Colleges Employers Association 
(UCEA) e i dieci sindacati del settore dell’istruzione superiore, come unico responsabile per la 
negoziazione della retribuzione della categoria. 
597 Sembra opportuno ricordare, comunque, come ogni istituzione fosse responsabile per l’assunzione, il 
mantenimento e la formazione del personale operante al suo interno, determinando anche in maniera 
autonoma il numero di risorse necessarie, le qualifiche che dovevano possedere per l’assunzione e i criteri 
di selezione. Sebbene la nuova normativa avesse introdotto elementi di uniformità nell’ordinamento, 




Tali politiche non sembrarono però cessare con la fine dell’esperienza politica di 
Blair e con la sua sostituzione come Primo Ministro dall’ex Ministro del tesoro Gordon 
Brown. L’approccio precedente veniva già confermato dalla scelta della nuova 
amministrazione di istituire il Department of Innovation, Universities and Skills 
(DIUS)598, il quale si avvaleva dell’azione di due Junior Ministers, uno responsabile per 
l’istruzione superiore (Minister of State for Higher Education and Intellectual Property) 
e l’altro per la ricerca scientifica (Minister of State for Science and Innovation). Si 
cercava infatti anche per tale via di creare un collegamento maggiore tra l’istruzione 
superiore e il mondo imprenditoriale e produttivo, al fine di favorire lo sviluppo 
economico della nazione. Un tentativo che tuttavia non produsse gli effetti sperati, tanto 
che già nel giugno 2009 il DIUS venne abolito, lasciando le proprie funzioni al nuovo 
Department of Business, Innovation and Skills (BIS), guidato da Lord Mandelson. La 
promessa di Brown di aumentare il numero di beneficiari di borsa di studio, inoltre, non 
poté essere del tutto rispettata, viste le difficoltà di bilancio che iniziavano a riscontrarsi 
nei conti governativi e in quelli dei vari dipartimenti competenti in materia di istruzione. 
Le dinamiche presenti in questo periodo e che cercavano di dirigere le istituzioni di 
istruzione superiore verso fonti di finanziamento differenti da quelle pubbliche, quindi, 
sembravano avere radici lontane. Sebbene le elevate prestazioni del sistema britannico 
fossero state rese possibili anche grazie a investimenti statali per lungo tempo in 
costante crescita, infatti, la crisi economica e l’alto deficit presente nel Paese599 avevano 
fatto registrare un calo dei finanziamenti pubblici, rischiando di produrre un forte 
impatto sulla gestione interna degli atenei e sulla loro offerta didattica600. Le strategie 
attuate in questo periodo per compensare la diminuzione dei fondi statali e 
salvaguardare la qualità di insegnamento e ricerca si basavano pertanto sia sull’attività 
della varie authorities presenti, che sulle politiche governative. 
                                               
598 Dipartimento che aveva ereditato gran parte delle funzioni di due precedenti dicasteri, il Department of 
Education and Skills e il Department of Trade and Industry. 
599 Arrivato nel 2011al livello record dell’11%. 
600 Sebbene le istituzioni universitarie britanniche godessero di ampia autonomia, avendo la capacità 
giuridica di ricevere finanziamenti da una pluralità di soggetti, anche privati, il Governo contribuiva 
infatti al sistema di istruzione superiore nel Regno Unito ancora per il 63% delle entrate (con una spesa 
pubblica per l’istruzione superiore che si attestava intorno allo 0,9% del PIL). Vedi HIGHER EDUCATION 
FUNDING COUNCIL FOR ENGLAND, A guide to UK higher education, pubblicazione n. 2009/32, HEFCE, 
2009; UNIVERSITIES UK, Higher Education in Facts & Figures, Universities UK, London, 2009. Sembra 
opportuno sottolineare, inoltre, come, diversamente da quanto spesso imprecisamente affermato nei mezzi 
di informazione o da vari soggetti politici italiani, il sistema universitario inglese risultasse 
essenzialmente pubblico, dato che esisteva una sola università che riceveva unicamente finanziamenti 




Svariati risultavano gli esempi della prima tipologia di interventi, diretti sia a 
incentivare il ricorso a finanziamenti privati, che a rendere maggiormente selettiva la 
distribuzione di quelli pubblici. Si pensi, ad esempio, alla decisione del 2008 
dell’Engineering and Physical Sciences Research Council di investire 250 milioni di 
sterline in 44 centri di ricerca su progetti che coinvolgessero una gamma più vasta di 
discipline e settori industriali601. Si pensi, ancora, all’azione svolta dall’HEFCE: in 
primo luogo, veniva rivisto il ruolo e la funzione dell’accountability framework602, 
cercando in tal modo di rendere più efficiente la distribuzione dei fondi anche grazie 
all’utilizzo di strumenti e concetti presi in prestito dal settore economico e aziendale603; 
in secondo luogo, si tentava di creare un framework comune per la valutazione della 
ricerca, in modo da renderla più veloce ed efficace. L’HEFCE, a tal fine, aveva perciò 
deciso di sostituire il RAE con un meccanismo (chiamato Research Excellence 
Framework, REF) applicabile senza distinzione a tutti gli ambiti disciplinari e che, dal 
2014604, verrà utilizzato per calcolare i fondi da assegnare a ogni istituzione. Si 
prevedeva, dunque, una semplificazione del processo di valutazione, attraverso la 
riduzione delle UOA e la standardizzazione dei criteri decisionali e delle procedure, le 
quali prenderanno essenzialmente in considerazione la qualità dei risultati delle 
ricerche, nonché il loro impatto sulla società e il loro contesto di riferimento605. 
Se l’azione degli enti indipendenti e delle authorities presenti nel settore spingeva 
pertanto in direzione di una più marcata selettività dei finanziamenti e competitività tra 
                                               
601 Al fine di sostenere e sviluppare il modello dell’Engineering Doctorate Scheme, corso post-laurea che 
forniva un titolo di dottorato a ingegneri desiderosi di intraprendere una carriera industriale che 
coniugasse aspetti tecnici e manageriali. 
602 Strumento diretto a regolare i rapporti tra le istituzioni di istruzione superiore e l’HEFCE. 
603 I principi che stavano alla base del nuovo strumento, infatti, si fondavano sul concetto di «valutazione 
del rischio» (risk assessment), utilizzato dall’HEFCE per stabilire lo «stato di salute» delle università e 
determinare di conseguenza la destinazione finale dei fondi. Esso si basava essenzialmente su alcuni 
fattori: l’analisi dell’affidabilità delle istituzioni (accountability exchange), le garanzie e i dati forniti 
dalle stesse in merito all’allocazione dei fondi, la posizione sul mercato e la propria strategia finanziaria, 
la sostenibilità e l’affidabilità delle politiche messe in atto a livello di ateneo. A seconda della valutazione 
effettuata veniva quindi approvato un giudizio sullo stato dell’istituzione (classificata, ad esempio, come 
«ad alto rischio» o «non a rischio»), il quale veniva consegnato ai vari organi pubblici deputati al 
finanziamento del settore. 
604 L’amministrazione, infatti, era stata indotta a rinviare al 2014 l’adozione effettiva del REF anche a 
causa delle critiche rivolte al sistema di valutazione, accusato di penalizzare eccessivamente i 
dipartimenti impegnati nella didattica piuttosto che nella ricerca; criticità che, sebbene fossero riferibili 
anche al precedente modello RAE, sembravano essere aggravate nel nuovo sistema, dato che il 25% del 
punteggio totalizzato dai dipartimenti doveva essere basato sull’impact factor. Cfr. FERNÁNDEZ-
ARMESTO F., Poisonous impact, in www.timeshighereducation.co.uk, 3 dicembre 2009. 
605 Cfr. ALTURA A., Inghilterra, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), Il finanziamento dell’istruzione 
superiore. Francia, Germania, Inghilterra, Spagna, Universitas Quaderni 26, Cimea della Fondazione 
Rui, Roma, giugno 2010, pp. 75-100. 
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le istituzioni, la politica governativa non sembrava risultare da meno606. Si pensi, ad 
esempio, all’iniziativa volta a incentivare le donazioni private alle università e a 
sviluppare le loro attività di fund-raising, nota con il nome di matched funding scheme 
for voluntary giving (MFS). Un progetto previsto in via sperimentale nel 2004 e che, 
visti i successi ottenuti, venne ripetuto nel 2008: tale modello, infatti, prevedeva che a 
ogni donazione effettuata da privati venisse associata una somma di denaro pubblica, da 
calcolare però in base al livello in cui si inserivano le varie istituzioni in una graduatoria 
stilata con riferimento alla capacità di attrarre finanziamenti privati. In tal modo, oltre a 
cercare di incentivare questi ultimi, il Governo tentava di favorire un migliore utilizzo 
da parte delle istituzioni universitarie dei sempre più ridotti fondi pubblici. E ciò sulla 
base dell’idea che, nella situazione attuale, fosse ormai necessario sviluppare solo pochi 
centri di ricerca d’avanguardia per ogni settore, spingendo le università a concentrarsi 
sulle attività nelle quali spiccavano, ritirandosi invece da quelle aree nelle quali le loro 
performance risultavano più deboli. Nella stessa direzione, inoltre, si muoveva 
l’Economic Challenge Investement Fund del 2008, un piano di formazione e 
riqualificazione professionale che cercava di incoraggiare il settore dell’alta formazione 
a sviluppare progetti volti a mitigare le conseguenze della crisi economica sui cittadini. 
Nel novembre 2009, infine, Lord Mandelson lanciò A New Framework for Higher 
Education, un progetto pluriennale volto a favorire la ripresa economica del Paese che 
passava per la valorizzazione dell’autonomia delle istituzioni di istruzione superiore e 
apriva la strada alla riforma della tassazione studentesca607. 
Una serie di interventi che sembrava incrementare e migliorare il grado di 
cooperazione tra università e mondo imprenditoriale e produttivo608, anche se tendeva a 
rendere il sistema ancora più differenziato609 e selettivo610. Tutte dinamiche in linea con 
                                               
606 Una politica che, come dimostrava il conferimento di svariati poteri da parte dell’Apprenticeships, 
Skills, Children and Learning Act del 2009 ai Segretari di Stato del Department for Children, Schools and 
Families (DCSF) e del Department of Innovation, Universities and Skills (DIUS), rispettivamente Ed 
Balls e John Denham, aveva assunto un ruolo comunque importante negli ultimi anni, accentrando alcune 
non secondarie funzioni nel settore. Cfr. MANSELL W., Big brothers, in The Guardian, 2 giugno 2009. 
607 Cfr. GILLARD D., Education in England: a brief history. Chapter 11: 2007-2010. Brown and Balls: 
mixed messages, in www.educationengland.org.uk/history, 2011. 
608 Come dimostrava l’incremento registrato sia nel valore dei contratti di ricerca tra imprese e università, 
che negli investimenti delle società in programmi di ricerca svolti insieme a un partner pubblico, con 
un’influenza crescente esercitata degli attori esterni al sistema (come ad esempio mostrava la presenza di 
alcuni imprenditori nel Board of Governors o nell’Advisory Council delle università, quali membri in 
grado di fornire consigli e suggerimenti su come rendere i percorsi di studio più adatti a rispondere alle 
esigenze delle imprese). Vedi CBI, Stronger together. Businesses and universities in turbulent times. A 
report from the CBI Higher Education Task Force, CBI, 2009. 
609 Cfr. BROWN R., What future for UK higher education?, in CSHE Research & Occasional Paper Series 
- CSHE.5.10, febbraio 2010. 
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le riforme del passato e che non parevano modificarsi neanche a seguito del forte 
cambiamento politico avvenuto nel 2010. 
A seguito delle elezioni generali tenutesi il 6 maggio 2010, infatti, nessun partito 
risultò vincitore in senso pieno della competizione611: dopo alcuni giorni di frenetici 
tentativi volti a individuare la guida del Paese, però, Gordon Brown si dimise e la 
Regina poté invitare David Cameron (leader dei Tories) a formare un governo di 
coalizione tra conservatori e liberal-democratici612. Tali partiti, quindi, trovarono un 
accordo su un programma post-elettorale (denominato «The Coalition – Our 
programme for Government») che cercava di mediare tra le loro (talvolta anche molto) 
differenti posizioni su varie tematiche e riforme di tipo istituzionale613. L’azione del 
Governo, dunque, non è proceduta sempre senza intoppi, concentrandosi però 
essenzialmente sulle riforme da adottare per affrontare la crisi economica614: le misure 
                                                                                                                                         
610 Come mostravano anche i risultati di uno studio della Sutton Trust pubblicato nel luglio del 2011. Il 
lavoro, infatti, nell’analizzare i dati relativi all’ingresso nelle università britanniche dei liceali provenienti 
da 3.167 istituti superiori dal 2007 al 2009, aveva rilevato come le classi benestanti avessero un accesso 
privilegiato alle istituzioni più prestigiose. I 100 migliori licei (che costituivano il 3% del totale e 
all’interno dei quali 87 erano scuole private e solo 13 pubbliche) fornivano un terzo delle ammissioni per 
il sistema «Oxbridge», dove in tre anni addirittura 946 studenti erano stati inviati da sole cinque scuole (di 
cui quattro private: Eton, St Paul’s, St Paul’s Girls e Westminster), superando il numero di quelli mandati 
da altre 2.000 scuole messe insieme. Risultava evidente, quindi, come sin dalla scuola materna le 
istituzioni private preparassero gli studenti che avrebbero formato l’élite dell’insegnamento universitario: 
solo che tale élite non poteva che provenire dalle classi privilegiate, visto che la tasse di iscrizione 
proibitive previste risultavano irraggiungibili per le classi medie e per quelle più svantaggiate. Dati che, 
sommati all’incremento della tassazione studentesca e delle logiche di mercato in ambito universitario, 
rafforzavano i meccanismi escludenti e selettivi presenti nel settore educativo britannico, rischiando di far 
scomparire la sua funzione di possibile «ascensore sociale». Cfr. SUTTON TRUST, Degrees of Success. 
University Chances by Individual School, Sutton Trust, London, luglio 2011. 
611 Dato che i risultati elettorali avevano sancito la nascita (per la prima volta dal 1974) di un «hung 
Parliament» (un «Parlamento appeso»), nel quale nessuno dei tre principali partiti godeva della 
maggioranza assoluta dei seggi (dato che i conservatori avevano conquistato 306 seggi, i laburisti 258 e i 
liberal-democratici 57). Cfr. VANNUCCI A., Elezioni nel Regno Unito: Considerazioni a margine su hung 
Parliament e rebus di governo. Verso un ripensamento del maggioritario?, in Federalismi.it, n. 10, 2010. 
612 Con Nick Clegg dei liberal-democratici come Vice Primo Ministro. Cfr. WILSON G. K., The British 
General Election of 2010, in The Forum, vol. 8, n. 2, 2010, pp. 1-13; KASSIM H., CLARKE C., HADDON C. 
(a cura di), The Coalition: Voters, Parties and Institutions, University of East Anglia - Institute for 
Government, Norwich - London, 2012. 
613 Tra le quali spiccavano: l’introduzione di un fixed term parliament; il referendum per la modifica del 
sistema elettorale (tenutosi il 5 maggio 2011, nel quale avevano prevalso i «No» con il 67,9% dei voti); la 
riduzione del numero dei deputati da 650 a 600 (previsto nel Parliamentary Voting System and 
Constituencies Act 2011); l’aumento dei poteri del Parlamento scozzese, secondo quanto previsto dalla 
Calman Commission; il referendum sull’aumento dei poteri devoluti all’Assemblea gallese (tenutosi il 3 
marzo 2011, nel quale avevano vinto i «Si» con il 63,5% dei voti: in conseguenza di tale risultato la 
National Assembly for Wales veniva dotata di poteri legislativi primari in 20 materie). Cfr. TAYLOR-
GOOBY P. e STOKER G., The Coalition Programme: A New Vision for Britain or Politics as Usual?, in 
The Political Quarterly, vol. 82, n. 1, 2011, pp. 4-15; CARAVALE G., “England does not love coalitions”? 
Referendum, elezioni e bilancio del primo anno di governo di coalizione nel Regno Unito, in 
Federalismi.it, n. 10, 2011. 
614 In particolare, sembra proprio che i due partiti concordino in modo reale solo su un tema, la necessità 
della lotta al deficit, restando al contrario svariati i punti dell’agenda politica governativa sui quali 
rimangono elementi di differenza. I liberal-democratici appaiono la parte più debole della coalizione, 
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approvate, infatti, si sono dirette a ridurre la spesa pubblica e a riordinare i servizi 
pubblici, anche per il tramite di un trasferimento ai cittadini di compiti spettanti allo 
Stato615. Alcune di queste misure, come quelle relative all’aumento delle tasse 
universitarie, sono state decisamente osteggiate dall’opinione pubblica616 e hanno messo 
in evidenza le differenti visioni presenti all’interno della coalizione617. 
La prima decisione dell’amministrazione nel campo dell’istruzione, comunque, è 
stata quella di rimodellare la sua struttura organizzativa: il relativo dipartimento veniva 
rinominato Department for Education (DfE, come era stato tra il 1992 e il 1995), con il 
conservatore Michael Gove come Secretary of State for Education e Sarah Teather 
(partito liberal-democratico) e Nick Gibb (partito conservatore) come Ministers of State; 
Minister of State for Universities and Science, invece, era il conservatore David 
Willetts, con Vince Cable (partito liberal-democratico) alla guida di un separato 
Department of Business, Innovation and Skills. 
Successivamente, tuttavia, la politica governativa si era concentrata in particolare 
sulla diminuzione dei posti nell’istruzione superiore e sull’aumento sensibile della 
tassazione studentesca, in conseguenza dei drastici tagli operati alla spesa pubblica e 
che avevano colpito anche questo settore. Il programma di ampliamento delle 
ammissioni previsto dai neolaburisti era stato infatti tagliato dalla nuova 
amministrazione, col rischio di aumentare la selettività del sistema e diminuirne l’equità 
sociale618. L’intervento più importante in materia, ad ogni modo, risultava il forte 
incremento del peso attribuito alla tassazione studentesca. Nel novembre del 2009, 
                                                                                                                                         
quella che in questo periodo ha dovuto accettare un maggior numero di compromessi, votando molti 
provvedimenti (come i tagli al welfare, la riforma sanitaria, l’aumento delle imposte) ai quali erano 
sostanzialmente contrari. Un atteggiamento che ha creato un significativo calo dei consensi, come hanno 
dimostrato sia le elezioni amministrative del maggio del 2012, che i più recenti sondaggi. Vedi 
CARAVALE G., Il fallimento della riforma della Camera dei Lords: verso una definitiva rottura 
dell’accordo di coalizione?, in Nomos – Le attualità nel diritto, n. 2, 2012. 
615 Cfr. BOGDANOR V., The Coalition and the Constitution, Hart publishing, Oxford, 2011. 
616 Si pensi, ad esempio, alla manifestazione studentesca del 10 novembre 2010 che aveva portato per le 
strade di Londra oltre 50.000 persone o, ancora, alla seconda giornata di mobilitazione del 24 novembre, 
che aveva coinvolto anche le altre principali città universitarie. Si pensi, poi, alla forte contestazione 
studentesca contro il Principe Carlo del 9 dicembre 2010. Vedi DAVIES C., Charles and Camilla attack at 
student fees protest must face inquiry says Tory, in The Guardian, 10 dicembre 2010. 
617 Durante la campagna elettorale, infatti, i candidati liberal-democratici avevano affermato che il partito 
avrebbe abolito le tasse universitarie, firmando anche una dichiarazione pubblica nella quale si 
impegnavano a votare contro qualsiasi loro aumento. Vince Cable, inoltre, appena insediatosi al 
Department of Business, Innovation and Skills, aveva avanzato l’ipotesi di un’abolizione delle tasse 
universitarie e della loro sostituzione con una tassa di laurea, che gli studenti avrebbero pagato una volta 
terminati gli studi. Cfr. AA.VV., One year on. The first year of coalition government. A collection of 
views, Institute for Government, London, 2011. 
618 L’UCAS, infatti, aveva calcolato un numero di domande di ammissione dell’11,6% superiore rispetto 
a quelle del 2009, stimando di conseguenza come potevano essere oltre 170.000 gli studenti che 
avrebbero potuto non ottenere posti nell’università nel 2010. 
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infatti, Lord Browne era stato incaricato dal governo neolaburista di guidare una 
commissione indipendente col compito di ripensare il sistema di finanziamento 
dell’istruzione superiore e garantire il mantenimento di un’elevata qualità delle varie 
strutture619. I risultati raggiunti vennero raccolti nel c.d. Browne report («Securing a 
Sustainable Future for Higher Education»), pubblicato nell’ottobre del 2010, all’interno 
del quale veniva sancita la contrarietà all’introduzione di una tassa di laurea, 
privilegiandosi il mantenimento delle tasse universitarie (e il loro incremento) e la 
modifica del meccanismo dei prestiti620. Il piano venne quindi ripreso dal governo di 
coalizione, in particolare con la presentazione nel giugno 2011 di un White Paper 
(«Higher Education: Students at the Heart of the System»)621 contenente un pacchetto di 
riforme volte a rendere il sistema universitario inglese più competitivo e di qualità, le 
quali si concentravano essenzialmente sul profilo della domanda di istruzione e su 
quello dell’insegnamento622. Esse risultavano dirette a: eliminare la soglia di studenti 
meritevoli che le istituzioni potevano accogliere623; aprire il sistema inglese all’arrivo di 
nuove università, stimolando l’iniziativa imprenditoriale privata; assegnare maggiori 
poteri all’OFFA, anche al fine di chiudere i possibili corsi che attiravano un numero 
troppo limitato di studenti624; riformare il sistema di tassazione studentesca e rafforzare 
                                               
619 La commissione, infatti, aveva il compito di: «review the funding of higher education and make 
recommendations to ensure that teaching at our higher education institutions (HEIs) is sustainably 
financed, that the quality of that teaching is world class and that our HEIs remain accessible to anyone 
who has the talent to succeed». 
620 In Inghilterra, infatti, tutti gli studenti, indipendentemente dal reddito familiare, potevano accedere a 
prestiti a tasso zero garantiti dal Governo per pagare le tasse universitarie e coprire le spese di vitto e 
alloggio (fino a un massimo di 4.625 sterline l’anno). Se si fosse aumentato il tetto posto al possibile 
innalzamento della contribuzione studentesca senza modificare il meccanismo dei prestiti, quindi, si 
sarebbe reso difficilmente sostenibile il debito degli studenti da parte dell’amministrazione statale. Il 
mondo accademico, allora, chiedeva da tempo l’innalzamento del limite alla tassazione, cui si doveva 
però accompagnare una riduzione dei fondi destinati al supporto degli studenti (attraverso la concessione 
dei prestiti solo a chi si trovasse in condizioni economiche svantaggiate o l’eliminazione del tasso zero, 
concedendo il denaro a tassi di interesse coerenti col mercato). Cfr. BROWNE J., Securing a Sustainable 
Future for Higher Education. Report of the Independent Review of Higher Education Funding and 
Student Finance, Department for Business, Innovation and Skills, London, 2010. 
621 Cfr. DEPARTMENT FOR BUSINESS, INNOVATION AND SKILLS, Higher Education: Students at the Heart 
of the System, Department for Business, Innovation and Skills, London, giugno 2011. 
622 Visto che, chiedendo agli studenti maggiori spese per il sostegno dei propri studi, sembrava necessario 
fornire loro un maggior potere di controllo sugli standard di qualità delle università, soprattutto 
nell’ambito dell’insegnamento. Cfr. LOTTIERI C., Come Cameron vuole liberare le università e dare più 
potere agli studenti, in IBL Focus, n. 189, 12 settembre 2011, p. 2 e ss.. 
623 Prevedendo un certo numero di posti-studenti per i quali le università (solo quelle che presentavano 
però una tassazione media inferiore alle 7.500 sterline) dovevano competere, in modo da cercare di 
favorire la crescita dimensionale solo delle strutture che lo meritavano. 
624 Sebbene il numero di undergraduate courses fosse già sceso dai 70.052 del 2006 ai 51.116 del 2012, 
con una differenza abbastanza evidente tra le diverse parti del Regno Unito (Inghilterra -31%, Irlanda del 
Nord -24%, Galles -11%, Scozia -3%) anche in correlazione del differente sistema di finanziamento e di 
tassazione universitaria vigente. Cfr. O’MALLEY B., One in four university courses axed in England but 
few cut in Scotland, in University World News, n. 210, febbraio 2012. 
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il meccanismo del c.d. «pay as you earn», ossia del pagamento degli studi solo 
successivamente al conseguimento della laurea e al raggiungimento di un certo livello di 
retribuzione; aumentare le informazioni che le istituzioni dovevano pubblicizzare, così 
da innalzare il livello di controllo degli studenti sulle stesse625. Tutto ciò al fine di 
distribuire meno risorse alle università e offrire più prestiti agli studenti, col risultato di 
far dipendere il bilancio degli atenei dalle scelte degli iscritti più che dai piani del 
ministero (in linea con la visione degli studenti quali consumatori di un servizio). 
Nonostante le forti proteste studentesche e le lacerazioni interne alla maggioranza 
(soprattutto tra le fila del partito liberal-democratico)626, allora, il Governo riuscì ad 
approvare la riforma, comportando la sostanziale triplicazione delle tasse universitarie: 
le istituzioni, infatti, a partire dall’anno accademico 2012/2013, potevano fissare per 
ogni corso universitario una tassa base di 6.000 sterline, potendola aumentare fino a un 
massimo di 9.000 sterline (avverso il tetto precedente di 3.375)627. Di fatto una 
liberalizzazione delle tasse che, sebbene concedesse ampi margini di azione alle 
istituzioni universitarie628, rischiava di compromettere la partecipazione all’istruzione 
superiore delle fasce di popolazione più deboli e aumentare le disparità tra atenei 
(creando di fatto pochi centri di prestigio accessibili solo a studenti abbienti), come 
mostrava anche il calo di immatricolazioni cui si era immediatamente assistito nel 
Paese629. L’esecutivo, tuttavia, osservava come in realtà non si potesse neanche parlare 
                                               
625 Cfr. O’MALLEY B., UK: Reforms make universities compete harder, in University World News, n. 
178, luglio 2011. 
626 Dato che alcuni parlamentari liberal-democratici (tra i quali Clegg, Cable e Teather) avevano votato a 
favore del provvedimento, mentre molti altri si erano astenuti o avevano addirittura votato contro, 
comportando in tal modo, nell’occasione del voto parlamentare, che il vantaggio sull’opposizione 
passasse da 83 voti a soli 21. 
627 Le istituzioni universitarie, infatti, erano libere di aumentare il livello della tassazione prevista fino al 
tetto massimo consentito, dovendo solo prevedere un «access agreement» nel quale stabilire le misure (ad 
esempio di supporto finanziario) per garantire l’accesso e la permanenza negli studi degli allievi. Cfr. 
EUROPEAN COMMISSION, National Student Fee and Support Systems, 2011/2012, op. cit., pp. 31-33. 
628 L’amministrazione, una volta elevato il tetto massimo consentito alla tassazione studentesca, esortò le 
università a non far pagare la somma più alta (9.000 sterline), promettendo agli studenti che ciò sarebbe 
avvenuto solo in «circostanze eccezionali». Ciò, però, non è quello che sembra essersi verificato in 
concreto, visto che più della metà delle istituzioni inglesi hanno deciso di far pagare l’intera somma 
nell’autunno 2012. 
629 L’UCAS, infatti, aveva registrato un calo dell’8,7% delle domande di ammissione all’università 
rispetto all’anno precedente. La distribuzione del calo, però, non risultava omogenea all’interno del 
Regno Unito: in Inghilterra la domanda era scesa del 10%; in Scozia (dove gli studenti scozzesi e dei 
Paesi appartenenti all’Unione Europea non pagavano le tasse), il calo era stato dell’1,5%; in Galles (dove 
la tassa base risultava fissata in 4.000 anziché 6.000 sterline e dove gli incrementi fino alle 9.000 sterline 
che potevano essere previsti dagli istituti venivano in parte sovvenzionati dal Governo) la diminuzione si 
era attestata intorno al 2%. Dati che dimostravano come, sebbene il calo di domande di ammissione 
all’istruzione superiore fosse in parte spiegabile in considerazione della diminuzione della popolazione 
studentesca del primo anno di età universitaria, il sensibile incremento della tassazione universitaria 
avesse comunque influenzato in negativo la garanzia di un equo accesso al sapere. Laddove non si erano 
previsti aumenti (come in Scozia) o erano stati strutturati in modo meno aggressivo (come in Galles), 
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di un vero e proprio aumento delle tasse, ma al massimo di un irrigidimento dello 
strumento dei rimborsi: gli studenti, infatti, spese vive a parte, non avrebbero dovuto 
sostenere alcun esborso nell’immediato, potendo contare su un sistema di prestiti che 
prevedeva la restituzione del dovuto solo dopo che l’interessato si fosse laureato. 
Veniva effettivamente ridimensionata, però, la politica dei finanziamenti a fondo 
perduto del Governo agli atenei: i prestiti a interesse zero, ad esempio, venivano in gran 
parte sostituiti da prestiti restituibili anche in trent’anni con interessi al 2,2/3%, anche se 
lo stipendio minimo richiesto per la restituzione era di 21.000 sterline. Con la nuova 
legislazione630, inoltre, veniva previsto che gli studenti adulti iscritti a un secondo corso 
di laurea non potessero più accedere al sistema dei prestiti a partire dall’autunno 2012. 
La strumentalità dell’istruzione al reddito futuro, quindi, restava un elemento essenziale 
nel nuovo sistema, soprattutto a seguito dell’incremento dei costi dell’istruzione 
superiore; ciò, però, rischiava di portare all’indebolimento e alla soppressione di intere 
aree disciplinari, col risultato di una polarizzazione della distribuzione dei futuri laureati 
nei settori maggiormente legati con il mondo imprenditoriale e produttivo631. Seppure 
l’esecutivo avesse provato a introdurre meccanismi volti a contenere l’aumento dei costi 
per gli studenti, inoltre, essi sembravano per la maggior parte632 improntati a una logica 
di mercato: si pensi, ad esempio, all’introduzione delle lauree c.d. «no frills» («senza 
fronzoli»), che consentivano agli studenti a tempo pieno di pagare la metà delle tasse 
annuali rinunciando però a una parte dei servizi resi633. 
                                                                                                                                         
infatti, la flessione nel numero di accessi era stata significativamente meno rilevante rispetto 
all’esperienza inglese. Vedi O’MALLEY B., Student applications fall by 10% following fee hikes, says 
UCAS, in University World News, n. 230, luglio 2012. 
630 Una legsilazione che, come già osservato, non risultava applicata in modo omogeneo in tutte le parti 
del Regno Unito ed era in particolare non condivisa in Scozia, dove ad esempio Mike Russell (Cabinet 
Secretary for Education and Lifelong Learning) affermava che «in this country, higher education is, and 
will continue to be, based on the ability to learn, not the ability to pay». Cfr. BERRY K. e GEORGHIOU N., 
Higher Education: Tuition fees and the ‘funding gap’, Scottish Parliament Information Centre (SPICe) 
Briefings, n. 11/89, 22 dicembre 2011. 
631 Gli studenti, infatti, stanno scegliendo sempre più quelle facoltà che consentiranno loro di ripianare il 
debito contratto nel più breve tempo (ad esempio ingegneria, medicina), tralasciando altre tipologie di 
facoltà che risultano così sempre più in crisi (archeologia). La funzionalità del titolo di studio rispetto al 
salario, infatti, ha già contribuito a cambiare drasticamente l’orientamento degli studi dei nuovi 
immatricolati, favorendo la scelta di discipline maggiormente spendibili sul mercato del lavoro. 
632 Alcuni interventi, invece, erano tesi a cercare di salvaguardare gli studenti con maggiori difficoltà 
finanziarie, dato che per questi veniva previsto un meccanismo di supporto finanziario aggiuntivo. Una 
delle idee di base del progetto di riforma, infatti, era quello di favorire una più spiccata progressività del 
sistema dei rimborsi, così da cercare di far ricadere i costi dell’istruzione in maniera maggiore sugli 
studenti provenienti da famiglie ad alto reddito, salvaguardando quelli provenienti da nuclei familiari di 
più bassa estrazione sociale. Nei fatti, però, va osservato come la riforma avesse prodotto un 
innalzamento medio dei livelli di rimborso per i laureati. Cfr. BOLTON P., Changes to Higher Education 
Funding and Student Support from 2012-13, House of Commons Library, London, 2011. 
633 Vedi BLACKSTOCK H., Student applications drop just the tip of the iceberg, in University World News, 
n. 209, febbraio 2012. 
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Decisioni che comportavano una ulteriore «mercatizzazione» del sistema634, che 
passava attraverso un incremento delle logiche selettive e concorrenziali al proprio 
interno635, ma che sembrava porsi in sostanziale continuità con il percorso che era stato 
intrapreso dai precedenti esecutivi636. Già negli anni sessanta, infatti, Raymond 
Williams si era domandato quale sarebbe stata la dinamica che avrebbe sostituito i 
privilegi e le barriere di tipo ereditario presenti nel sistema educativo del passato: se il 
libero gioco delle forze del mercato o un’istruzione pubblica progettata per esprimere e 
creare i valori di una democrazia colta e una cultura comune637. Non sembra dubbia la 
scelta per la prima ipotesi operata dai vari esecutivi che si sono succeduti alla guida del 
Paese negli ultimi cinquant’anni. 
 
1.3 Annotazioni conclusive 
 
I meccanismi di governance del sistema di istruzione britannica si presentano 
ancora attualmente complessi, costituendo un percorso del tutto peculiare all’interno del 
quadro europeo: in primo luogo, la tradizionale e forte autonomia da sempre 
riconosciuta alle istituzioni universitarie deve comunque fare i conti con il controllo 
                                               
634 Come sosteneva anche un Dossier curato dai docenti dei più prestigiosi atenei britannici (Oxford e 
Cambridge comprese), nel quale si criticava le scelte del Governo (definite squisitamente ideologiche), 
tese a equiparare lo studente a un semplice consumatore. L’istruzione universitaria, infatti, secondo il 
Governo Cameron-Clegg risultava essenzialmente un «bene privato», mentre invece per i suoi critici essa 
rappresenterebbe in primo luogo un «bene comune», di interesse dell’intera collettività e non solo del 
singolo alunno. 
635 Rischiando di incentivare la stratificazione del sistema, senza essere certi di tagliarne effettivamente i 
costi (visto il complesso sistema di prestiti con restituzione condizionata al reddito futuro dei laureati che 
veniva previsto). Cfr. BROWN R., After Browne: the new competitive regime for english higher education, 
in CSHE Research & Occasional Paper Series - CSHE.7.11, maggio 2011. Sottolineava tali aspetti 
problematici anche un recente lavoro dell’Higher Education Policy Institute (HEPI), nel quale si 
evidenziava come i calcoli del Governo risultassero in parte sbagliati, in quanto basati su proiezioni 
troppo ottimistiche, essendo quindi molto probabile l’inefficacia complessiva del provvedimento. In 
particolare, la nuova politica sulla tassazione poteva avere una o più delle seguenti conseguenze: 
l’innalzamento delle somme da pagare per gli studenti; la necessità di provvedere a ulteriori tagli del 
bilancio per l’istruzione superiore; il bisogno di contenere il numero di studenti all’interno del sistema più 
di quanto attualmente previsto; maggiori rimborsi per gli ex studenti. Cfr. THOMPSON J. e BEKHRADNIA 
B., The cost of the Government’s reforms of the financing of higher education, HEPI, Oxford, 25 ottobre 
2012. Anche tra le fila governative, inoltre, iniziavano a serpeggiare i primi dubbi sulla riforma: si pensi 
alle recenti affermazioni del Ministro dell’Istruzione David Willets, il quale ha dichiarato che le 
università dovrebbero reclutare gli studenti maschi, bianchi e working-class, cioè provenienti dalle c.d. 
famiglie meno abbienti, quali categoria svantaggiata, in quanto, le cifre mostrerebbero «un crollo 
massiccio» nelle immatricolazioni universitarie da parte dei maschi bianchi. Considerazioni che rischiano 
di creare maggiori conflitti tra gli appartenenti alle varie «classi protette», ma che ad ogni modo rendono 
evidenti gli aspetti negativi della riforma. Cfr. GARNER R., Exclusive: Treat white working-class boys like 
ethnic minority, Willetts tells universities, in The Independent, 3 gennaio 2013; COIN F., Willetts, 
università inglese: il rapporto Browne e le categorie protette, in Il Fatto Quotidiano, 10 gennaio 2013. 
636 Cfr. GILLARD D., Education in England: a brief history. Chapter 12: 2010. What future for education 
in England?, in www.educationengland.org.uk/history, 2011. 
637 Cfr. WILLIAMS R., The Long Revolution, Chatto and Windus, London, 1961. 
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esercitato dallo Stato e dalle numerose authorities presenti; in secondo luogo, proprio a 
causa della notevole autonomia goduta dalle università e in connessione con lo sviluppo 
del processo di Devolution of powers638, le varie strutture si presentano fra loro 
fortemente differenziate. 
Gli interventi approvati dal governo conservatore sin dagli anni ottanta, rafforzati 
successivamente da quelli posti in essere da esecutivi di diverso colore politico, ma che 
avevano agito tra loro in sostanziale continuità, avevano infatti fatto registrare un 
sensibile aumento del ruolo dello Stato, essenzialmente incentrato sulla riorganizzazione 
dei finanziamenti e della didattica, al fine di rafforzare le logiche di mercato all’interno 
del sistema639. Le istituzioni universitarie, sono state in tal modo condotte a operare in 
larga misura come società di servizi orientate al mercato, tra loro differenziate e 
fortemente in competizione, dato che: le fonti e i meccanismi di finanziamento sono 
molteplici640; le procedure di assegnazione dei fondi si sono strutturate sempre più sulla 
base delle performance degli istituti; si è sviluppata negli anni una maggiore definizione 
dei termini dei contratti del corpo accademico e la fondazione di consorzi universitari 
                                               
638 Un processo che, vale la pena di ricordare, non si è mai del tutto interrotto da quando è stato riavviato 
nel 1998, comportando la sempre maggiore richiesta di autonomia da parte delle entità decentrate. Si 
pensi, ad esempio, al caso della Scozia, per la quale è stato recentemente firmato un accordo tra il 
governo britannico e quello scozzese sulla possibilità di tenere entro la fine del 2014 un referendum 
sull’indipendenza della regione (si tratta dell’«Agreement between the United Kingdom Government and 
the Scottish Government on a referendum on independence for Scotland» siglato il 15 ottobre 2012 a 
Edinburgo). Cfr. TRENCH A., The independence referendum deal, in 
www.devolutionmatters.wordpress.com, 15 ottobre 2012. Un accordo che confermava come la devolution 
fosse un fenomeno dinamico e in continua evoluzione, a differenza del processo di regionalizzazione, che 
risultava in una situazione di stallo (come mostrava anche il Public Bodies Act 2011 approvato nel 
dicembre del 2011 e che prevedeva l’abolizione delle Regional Development Agencies). Cfr. CARAVALE 
G., Unelected, Unaccountable and Unloved. Il fallimento del regionalismo inglese, in Federalismi.it, n. 
23, 2012. 
639 Cfr. COLOMBO S., Il sistema universitario del Regno Unito e il suo grado di apertura all’esterno, in 
CHESS Working Paper, n. 1, 2010, p. 6 e ss.. 
640 Si pensi, ad esempio, al recente ingresso delle università britanniche nel c.d. «bond market» per 
cercare di far fronte alle proprie necessità finanziarie, soprattutto a seguito dei cambiamenti apportati alla 
tassazione studentesca e dai tagli ai finanziamenti governativi: la De Montfort University di Leicester 
nell’estate del 2012 aveva provveduto a operare una vendita di bond; l’università di Cambridge aveva 
operato in maniera simile già nel 2010, ma aveva più recentemente deciso di pagare il Moody’s Investors 
Service per ottenere un credit rating, al fine di incentivare il volume degli investimenti (dato che aveva 
ottenuto una tripla A, valutazione che gli aveva consentito di piazzare sul mercato titoli pari a un 
controvalore di 350 milioni di sterline); altre istituzioni britanniche stavano considerando la possibilità di 
operare in maniera simile. E ciò comportava un sensibile innalzamento della concorrenzialità (ispirato a 
logiche di mercato) all’interno del sistema, come dimostravano anche le parole di Andrew Reid, direttore 
delle finanze dell’università di Cambridge, il quale affermava: «we don’t know if we’ll go forward with a 
bond at all, but our ambition is to keep in the premier league of world universities». Una scelta (quella di 
intraprendere la strada del mercato del debito) che non era usuale per le università europee, a differenza di 
quanto avveniva negli Stati Uniti, dove istituzioni di prestigio come Stanford e Columbia utilizzano 
regolarmente le emissioni obbligazionarie come fonte aggiuntiva di finanziamento. Cfr. PATNAUDE A., 
U.K. Universities Enter Bond Market, in The Wall Street Journal Europe, 10 ottobre 2012. 
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finalizzati alla vendita dei risultati della ricerca e dei servizi di consulenza641. Le 
università, tuttavia, si presentano allo stesso tempo dotate di rilevante autonomia, dato 
che i loro organi di gestione642 hanno il potere di decidere autonomamente riguardo a 
tutte le questioni amministrative e finanziarie più rilevanti643. I loro maggiori rapporti, 
inoltre, vengono intrapresi con un sistema di authorities svincolate da qualsiasi tipo di 
controllo politico diretto, le quali si pongono come intermediari tra le istituzioni 
universitarie e il Governo644. 
Le varie strutture si mostrano pertanto tra loro fortemente differenziate, con 
riferimento alla loro origine storica, alle loro dimensioni, alla loro natura giuridica e 
organizzazione interna645. Anche nei confronti della necessità dell’intervento dei 
                                               
641 Si pensi alla diffusione della pratica di fondare società commerciali indipendenti che avevano il 
compito di occuparsi di sviluppare e sfruttare i risultati delle ricerche, come nel caso degli science parks, 
quale forma di collaborazione tra industria e istruzione universitaria. 
642 I quali, sebbene risultino alquanto differenziati con riferimento alle varie istituzioni e alla loro origine 
storica, possono essere ricondotti ad alcuni principi generali. In primo luogo, il dualismo tra cariche 
rettorali onorifiche (diretta espressione del corpo accademico) e cariche manageriali che possono essere 
attribuite per nomina a personalità esterne all’istituzione. In secondo luogo, la pressione delle istanze 
manageriali, in atto a partire dai governi conservatori degli anni ottanta, ha di fatto portato a un maggiore 
potere degli organi di governo come il Council, con il Senato accademico che ha perso lentamente peso 
all’interno del processo decisionale. In terzo luogo, un numero sempre più consistente di lay members 
all’interno degli organi collegiali, essenzialmente provenienti da organizzazioni di tipo privato e dalle 
comunità locali. Cfr. SHATTOCK M., Good Governance in Higher Education, Open University Press, 
Buckingham, 2006. 
643 Esse avevano ampia autonomia di gestione in materia di organizzazione interna, di bilancio, di 
proprietà immobiliari, di personale, di accesso e selezione degli studenti. Restava fermo, però, il limite 
della determinazione del numero di studenti reclutabili dalle varie istituzioni, il quale impediva un miglior 
incontro tra domanda e offerta di istruzione e un innalzamento della mobilità sociale presente nel Paese 
(come sostenevano alcuni autori, i quali spingevano per la creazione di un «proper market without 
perverse incentives and distortions»). Cfr. GRIST M., Future universities: towards a genuinely 
sustainable system, Demos, London, febbraio 2012. 
644 Come nel caso degli Higher Education Funding Councils (HEFC) o della Quality Assurance Agency 
for Higher Education (QAA), organismi con funzioni essenziali nell’ambito del controllo della qualità e 
dell’assegnazione dei finanziamenti in base ai risultati del Research Assessment Exercise (RAE). 
645 Sebbene il sistema universitario britannico fosse in generale considerato unitario (soprattutto in seguito 
al sostanziale superamento del modello binario e all’avvicinamento tra istituzioni del public sector 
dell’istruzione superiore e università), esso si presentava fortemente stratificato secondo varie relazioni di 
potere tra le istituzioni e tra queste e il centro politico. Le università, infatti, a seconda dei punti di 
osservazione, si distinguevano in: old e civic universities, plate glass universities, new universities (o 
post-1992 universities); università research-intensive, università research and teaching-oriented, 
università teaching-oriented; università a rilevanza internazionale, università a rilevanza nazionale, 
università a rilevanza regionale e locale; università postgraduate-oriented e università prevalentemente 
per undergraduate; università di «élite», università di massa orientate a formazione di elevata qualità, 
università di massa orientate alla formazione più vocazionale. Cfr. VAIRA M., Politiche per l’eccellenza e 
stratificazione nell’istruzione superiore inglese, in CORRADI F. (a cura di), Alla ricerca dell’eccellenza. 
Le politiche per l’eccellenza nell’istruzione superiore in quattro Paesi europei, Edizioni Universitarie di 
Lettere Economia Diritto (LED), Milano, 2009, pp. 95-138. Ciononostante, risultava possibile osservare 
come il paesaggio dell’istruzione superiore britannica fosse in gran parte caratterizzato da un buon 
numero di multi-faculty universities di medie dimensioni (anche se di differente status). Cfr. TIGHT M., 
How many universities are there in the United Kingdom? How many should there be?, in Higher 
Education, vol. 62, n. 5, 2011, pp. 649-663. A tal riguardo sembra opportuno evidenziare il recente 
annuncio da parte del governo inglese che 10 piccoli higher education colleges diventeranno presto 
università, aprendo così il settore allo sconvolgimento più ampio degli ultimi venti anni (ossia da quando, 
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pubblici poteri, le loro esigenze si presentano diversificate: se le istituzioni meno 
prestigiose vedono il contributo finanziario del Governo come un mezzo necessario per 
sopravvivere, quelle migliori lo valutano più come un freno che come un’opportunità646. 
La netta differenziazione tra le strutture, però, viene affiancata anche da alcuni elementi 
di omogeneizzazione: si pensi, ad esempio, ai requisiti comuni cui devono inizialmente 
sottostare le università per ottenere il Charter reale o l’assenso del Consiglio Privato 
della Corona, o, ancora, quelli stringenti previsti dalle authorities indipendenti e inerenti 
alla valutazione della qualità dell’insegnamento e della ricerca647. Anche in ciò, dunque, 
sembra svilupparsi la complessa dialettica tra controllo pubblico e autonomia 
universitaria, che appare ancora oggi un aspetto di fondo del sistema di istruzione 
superiore britannico648. 
Il modello misto pubblico-privato che da sempre caratterizza tale sistema649 
sembrava pertanto aver funzionato in modo efficiente, garantendo un buon livello 
qualitativo delle istituzioni650. Esso, però, ha subito nel corso degli anni una progressiva 
«mercatizzazione»651, che ha accentuato i caratteri di selettività, concorrenzialità e 
differenziazione che ne sono sempre stati parte integrante. Le criticità di un sistema 
eccessivamente legato a criteri di mercato risultano tuttavia forti: l’estrema 
competitività e la rilevanza accordata alla vendita dei servizi nell’ambito dell’istruzione 
e della ricerca, infatti, ne possono compromettere la qualità generale652, rischiando di 
                                                                                                                                         
nel 1992, ai Polytechnics era stato attribuito lo status di università). Vedi WALKER P., Ten new 
universities announced, in The Guardian, 27 novembre 2012. 
646 Visto il controllo dello Stato che ciò comporta e dati i forti legami con vari settori dell’economia sui 
quali le stesse possono contare per sopperirvi. 
647 Per lo più attinenti alla questione dei titoli che le istituzioni rilasciano o alla distribuzione dei 
finanziamenti. 
648 Cfr. BOFFO S., L’autonomia istituzionale e la professionalità della gestione, in BARONE C., BOFFO S., 
DI PIETRO F., MOSCATI R., Le trasformazioni dei modelli di governance nelle università europee, 
Inchiesta, n. 3, 2009, aprile 2010, p. 29. 
649 Modello che, insieme a quello statunitense, risultava uno dei più imitati a livello internazionale, 
sebbene la sua esportazione in contesti del tutto differenti da quello di origine sembrasse alquanto 
problematica, vista la sua peculiare natura e origine (nonché evoluzione) storica. 
650 Dato che nell’esperienza britannica (e inglese in particolare) l’eccellenza sembrava costituire una 
policy issue da sempre prioritaria. 
651 Che passava attraverso la ricerca di una maggiore disponibilità di risorse per le università e un minor 
onere a carico delle casse pubbliche. Intenzioni che venivano adeguatamente sintetizzate nel White Paper 
del 2011 nel quale il governo inglese affermava come la riforma si ponesse tre obiettivi: «First, putting 
higher education on a sustainable footing. We inherited the largest budget deficit in post-war history, 
requiring spending cuts across government. By shifting public spending away from teaching grants and 
towards repayable tuition loans, we have ensured that higher education receives the funding it needs even 
as substantial savings are made to public expenditure. Second, institutions must deliver a better student 
experience; improving teaching, assessment, feedback and preparation for the world of work. Third, they 
must take more responsibility for increasing social mobility». Vedi DEPARTMENT FOR BUSINESS, 
INNOVATION AND SKILLS, Higher Education: Students at the Heart of the System, op. cit., p. 4. 
652 Sebbene si debba sempre tenere presente come le università britanniche, nonostante siano spesso 
finanziate in modo massiccio dal Governo (almeno fino alle recenti riforme in materia di tassazione), 
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creare un divario troppo marcato tra le (poche) strutture di élite e le (molte) istituzioni di 
livello inferiore653. 
In conclusione, sembra possibile affermare come il modello storico di riferimento 
risulti ancora per molti tratti presente, anche se le sue componenti legate al mondo 
privato e alle logiche di mercato paiono aver preso un deciso sopravvento. Un modello 
che, quindi, appare sempre più indirizzato a valorizzare la complessità, tanto da poter 
essere descritto come una rete differenziata di settori connessi ma autonomi, piuttosto 
che come un vero e proprio sistema654. 
 
2. Le università francesi tra autonomia e nuovo centralismo nelle riforme del 
XXI secolo 
 
Il percorso seguito dalle università francesi per acquisire un’autonomia effettiva dal 
potere politico è stato molto lungo, ma non può dirsi ancora concluso. Rispetto alla loro 
origine storica risalente all’epoca napoleonica, le istituzioni universitarie erano riuscite 
lentamente a ritagliarsi un ruolo sempre maggiore655, divenendo protagoniste 
dell’insegnamento superiore e riuscendo a rispondere alla domanda di formazione 
proveniente dalla società656. Sebbene le riforme approvate nella seconda metà del 
Novecento avessero accresciuto l’autonomia delle università, però, la presenza di vari 
attori all’interno del sistema tendevano a controbilanciare la situazione. E gli interventi 







                                                                                                                                         
siano corporazioni indipendenti, entità autonome con una propria dimensione legale e che non sono parte 
del servizio pubblico. 
653 Dato che al di fuori del «golden triangle» Londra-Oxford-Cambridge le università inglesi (anche 
quelle di livello internazionale) stavano cadendo nella mediocrità globale, perdendo posizioni a vantaggio 
delle istituzioni dell’Asia orientale e della regione del Pacifico. Cfr. JOBBINS D., UK universities face 
“collapse into mediocrity”, latest rankings predict, in University World News, n. 242, ottobre 2012. 
654 Cfr. FILIPPAKOU O., SALTER B., TAPPER T., Higher Education as a System: The English Experience, in 
Higher Education Quarterly, vol. 66, n. 1, gennaio 2012, pp. 106-122. 
655 Cfr. FRIEDBERG E. e MUSSELIN C., En quête d’universités. Etude comparée des universités en France 
et en RFA, L’Harmattan, Paris, 1989. 
656 Offrendo ai giovani una formazione culturale e professionale più vicina alle richieste del mondo del 
lavoro, attraverso il passaggio da una «université pour la science» a una «université pour la societé». 
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2.1 Le prime riforme del nuovo millennio 
 
Le istituzioni universitarie francesi, col passare degli anni, avevano pertanto visto 
crescere l’autonomia loro assegnata657: ciò aveva reso nondimeno impellente la 
definizione di un confine certo tra il potere delle università e il ruolo dei soggetti in 
vario modo interessati alla gestione e allo sviluppo del sistema. Tra la fine degli anni 
novanta e i primi anni del nuovo millennio, infatti, alle istituzioni universitarie vennero 
affidate nuove funzioni, evidenziando come l’influenza esercitata dalle dinamiche 
transnazionali (tese ad affermare lo schema concettuale autonomia-
responsabilizzazione) si facesse sempre più marcata. E a ciò sembrava conseguire un 
maggiore attivismo all’interno del sistema dei vari attori coinvolti, tanto pubblici che 
privati. Con riferimento ai primi, pare opportuno sottolineare come le nuove dinamiche 
non portassero tanto a una diminuzione dell’intervento pubblico, quanto piuttosto una 
sua diversa modulazione. A livello statale, da diretto il controllo diventava 
essenzialmente «a distanza»: si cercava, infatti, di collocare l’autonomia delle università 
all’interno di una quadro di regole generali, così da poter valutare successivamente 
l’attività delle strutture e premiarle o punirle (anche e soprattutto a livello finanziario) di 
conseguenza. Con la legge costituzionale n. 276 del 28 marzo 2003, inoltre, veniva 
riformato l’articolo 1 della Costituzione658, aggiungendo l’organizzazione decentrata 
alle caratteristiche generali dell’ordinamento. Con tale intervento venivano riconosciute 
le regioni (precedentemente senza tutela costituzionale), le quali, pur essendo ancora 
prive del potere legislativo, venivano rafforzate da un punto di vista politico, potendo 
esercitare importanti competenze amministrative (come in materia di sviluppo 
economico, di gestione del territorio, di cultura e istruzione)659. Seppure risultasse vero 
                                               
657 Le università, infatti, godevano ormai di autonomia amministrativa, istituzionale, didattica e 
finanziaria. Ogni struttura era dotata di personalità giuridica e di un bilancio proprio, così che la loi 
Savary aveva creato un nuovo tipo di ente pubblico, «les établissement publics à caractère scientifique, 
culturel et preofessionnel» (EPSCP). Lo statuto di EPSCP, pertanto, veniva assegnato a vari istituti 
(università, scuole normali superiori, scuole e istituti esterni all’università, scuole francesi all’estero), cui 
si affiancavano gli istituti pubblici amministrativi («établissement public à caractère administratif», EPA, 
fondati con decreto ministeriale e che potevano gestire insieme ai primi taluni percorsi formativi), gli 
IUT, gli UFM, gli UPM. Le Grandes Écoles rappresentavano un sistema peculiare, essendo istituti di 
istruzione superiore che reclutavano i propri allievi attraverso un concorso e assicuravano una formazione 
di alto livello, potendo anche essere assegnate alla responsabilità di vari ministeri. Cfr. CYTERMANN J.-R., 
Universités et Grandes Écoles, La documentation Française, Paris, 2007. 
658 Oltre ad altri sette articoli, tra cui l’articolo 72, riformato al fine di: inserire formalmente nel testo 
costituzionale il riferimento alla Regione; affermare per la prima volta il principio di sussidiarietà; 
riconoscere un diritto di sperimentazione alle collettività territoriali. 
659 Tanto da aver convinto alcuni autori a considerare la Francia come un «Paese in via di 
regionalizzazione». Cfr. VOLPI M., La classificazione delle forme di Stato, in MORBIDELLI G., PEGORARO 
L., REPOSO A., VOLPI M., Diritto pubblico comparato, Giappichelli, Torino, 2009, p. 248; CALAMO 
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come i caratteri tradizionali del sistema unitario francese non fossero stati 
profondamente intaccati (vista la netta preminenza del livello statale e i forti vincoli 
centralistici ancora presenti660), la riforma del sistema delle collettività territoriali 
rappresentava comunque l’inizio di un processo teso a riconoscere a questi soggetti un 
ruolo più attivo all’interno dell’ordinamento661. E ciò comportava un rafforzamento 
della presenza delle regioni anche nel settore dell’istruzione, rendendo così più strette le 
relazioni tra le istituzioni universitarie e il potere politico locale662. Con lo sviluppo del 
sistema dei contratti, per di più, i finanziamenti pubblici si basavano in misura crescente 
su logiche valutative delle performance delle università, favorendo così anche una 
maggiore apertura all’esterno delle istituzioni universitarie; e ciò al fine di ricercare più 
ingenti finanziamenti privati, cui si sommavano quelli derivanti dalle tasse investite 
dalle imprese in formazione, come la taxe d’apprentissage. Un insieme di dinamiche 
che non potevano che rendere complesso il rapporto tra l’autonomia delle istituzioni 
universitarie e i meccanismi di governance, vista l’esposizione del sistema all’influenza 
di una pluralità di soggetti coinvolti. 
Non deve stupire perciò, che i primi interventi nel settore universitario francese 
approvati nel corso del XXI secolo siano stati dettati dall’esigenza di conformarsi agli 
impulsi provenienti dal livello sovranazionale. In primo luogo, con il decreto n. 2002-
482 si cercava di partecipare all’edificazione dello Spazio Europeo dell’Insegnamento 
Superiore, attraverso la strutturazione dei corsi universitari in tre gradi (licence, master e 
                                                                                                                                         
SPECCHIA M., Un nuovo “regionalismo” in Europa: il decentramento territoriale della Repubblica 
francese, Giuffré, Milano, 2004. Altri, invece, continuavano a preferire la definizione di «Stato unitario 
(parzialmente) decentralizzato». Cfr. FAVOREU L. e altri, Droit constitutionnel, Dalloz, Paris, 2005. 
660 Il principio della «libera amministrazione» (di cui all’articolo 72 della Costituzione, in base al quale le 
collettività territoriali potevano esercitare con maggiore libertà rispetto al passato il potere regolamentare) 
risultava ancora temperato dai limiti derivanti dal principio di indivisibilità della Repubblica; non era 
riconosciuta l’esistenza di più soggetti politici abilitati a decidere in concorrenza tra loro e non vi era un 
«interesse territoriale» contrapponibile a quello nazionale; gli enti erano amministrati da autorità elette 
dalle popolazioni residenti sul rispettivo territorio, ma erano sottoposti a uno stretto controllo di legalità 
da parte di organi dello Stato per gli atti emanati. Cfr. GROSSO E., La Francia, in CARROZZA P., DI 
GIOVINE A., FERRARI G. F. (a cura di), Diritto costituzionale comparato, op. cit., p. 158 e ss.; PIERRÉ-
CAPS S., La République, figure constitutionnelle française de l’état-nation ou «tout change pour que rien 
ne change», in Diritto pubblico comparato ed europeo, III, 2011, pp. 899-924. 
661 La riforma, infatti, era stata valutata da alcuni autori come una vera trasformazione della forma di 
Stato. Cfr. VERPEAUX M., La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative à l’organisation 
décentralisée de la République, in Revue française de droit administratif, n. 4, 2003, p. 661 e ss.; 
BAGUENARD J., La décentralisation, Presses universitaires de France (PUF), Paris, 2006. Contra vedi 
GAMBINO S., Continuità (molte) e discontinuità (poche) nel recente decentramento francese, in 
Amministrare, n. 2, 2003, p. 253 e ss.. 
662 In linea con quelle iniziative (come, ad esempio, il programma Université du troisieme millénarie, 
U3M, del 2000) promosse al fine di tentare di sviluppare un maggiore sostegno delle regioni 
all’insegnamento universitario (attraverso una collaborazione finanziaria con lo Stato per recuperare e 
rivalutare le strutture esistenti sui vari territori). 
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doctorat, c.d. percorso LMD), i quali venivano impartiti in semestri di lezione663. Un 
processo di adeguamento che proseguiva con la legge n. 2006-450 del 18 aprile 2006 
(Loi de programme pour la recherche), grazie alla quale si prevedeva come una delle 
finalità dell’insegnamento superiore fosse proprio quella di «partecipare alla 
costituzione dello Spazio europeo della ricerca e dell’insegnamento superiore»664. 
Questa, però, non era la sola previsione significativa contenuta nella nuova normativa 
approvata dal Governo di Dominique de Villepin. La rilevanza assunta nel dibattito 
internazionale ed europeo dai concetti di responsabilizzazione e di accountability665, 
unita all’accresciuta autonomia di cui erano state dotate nel corso degli anni le 
istituzioni universitarie aveva reso necessario concentrare l’attenzione su una più 
puntuale e strutturata attività di valutazione666. La Loi de programme pour la recherche 
aveva pertanto previsto l’istituzione di una nuova agenzia, l’Agence d’évaluation de la 
recherche et de l’enseignement supérieur (AÉRES), la cui funzione di valutazione 
andava a sostituire quelle svolte dal CNE, dal CNER e dal Conseil National de la 
recherche scientifique (CNRS)667. L’AÉRES è un’agenzia amministrativa indipendente 
                                               
663 Il passaggio dal vecchio al nuovo sistema, però, non era avvenuto in modo traumatico: i titoli 
precedenti, infatti, erano stati mantenuti (soprattutto quelli conseguiti a seguito di un programma breve, 
come i diplômes d’études universitaires en science et techniques, DEUST); il sistema LMD conservava la 
distinzione tra titoli accademici più generalisti e titoli professionalizzanti; la possibilità per gli studenti di 
passare da un corso a un altro (anche del sistema precedente) era abbastanza tutelata. Il sistema francese, 
dunque, si presentava ancora caratterizzato da un forte pluralismo, dato che includeva diverse tipologie di 
istituzioni, di percorsi di studio (professionalizzanti e non), di livelli di istruzione. Cfr. KEISER F., Higher 
Education in France – Country Report, in International Higher Education Monitor, Center for Higher 
Education Policy Studies (CHEPS), settembre 2007. 
664 Anche se si dovrà attendere la riforma del 2007 affinché i titoli del percorso LMD siano elevati allo 
status di Diplômes nationaux. Con l’introduzione del percorso LMD, infatti, veniva mantenuta la 
distinzione tra titoli nazionali e Diplômes d’université, anche se era stata introdotta una nuova modalità di 
accreditamento per i primi (la quale non si basava più su parametri di riferimento prestabiliti, ma 
sull’accreditamento dei singoli corsi di studio). 
665 Derivante soprattutto dalla necessità di controllare maggiormente la qualità delle università (visto il 
progressivo incremento della popolazione studentesca in esse presenti) e dall’aggravarsi della loro 
situazione finanziaria (data la crescente necessità di risorse e la crisi delle finanze pubbliche). Cfr. 
BRENNAN J. e SHAH T., Managing quality in Higher Education. An International perspective on 
Institutional Assessment and Change, SRHE & Open University Press, Buckingham, 2000. 
666 Il collegamento tra autonomia, responsabilità e valutazione era già stato messo in evidenza in passato, 
quando con il CNE e il CNER era stata inaugurata una stagione di maggior fiducia nei confronti delle 
istituzioni universitarie, la quale differiva sensibilmente dal tradizionale centralismo che ne richiedeva 
invece un controllo costante. Cfr. DAUMARD, P., Evaluations et management public: le cas des 
universités, in Politique et management public, vol. 8, n. 1, 1990, pp. 49-64. 
667 Sempre nell’ambito della valutazione risulta importante sottolineare la presenza di un altro organismo, 
l’Agence nationale de la recherche (ANR), dotato di ampia autonomia amministrativa (anche se il 
consiglio di amministrazione è costituito da membri di nomina ministeriale) e che ha compiti relativi alla 
ricerca nel suo complesso (essenzialmente tesi a migliorare il processo di attribuzione dei fondi alle 
ricerche e a rafforzare la cooperazione tra laboratori pubblici e privati in questo settore). Si introduceva in 
tal modo nel sistema il principio della concorrenza (data l’importanza attribuita alla valutazione dei 
progetti e l’abbandono della redistribuzione politica delle ricorse pubbliche), accrescendo il ruolo dei 
finanziamenti privati e favorendo lo sviluppo di un vero e proprio mercato della ricerca. Cfr. SEMENZA 
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(per quanto di nomina ministeriale)668 caratterizzata da un approccio globale alla 
valutazione669; basa il proprio operato essenzialmente sulla anonymous peer-review, 
applicata secondo procedure improntate al principio di pubblicità e trasparenza. La 
legge, però, non attribuiva a tale agenzia alcun potere sanzionatorio, dato che i suoi 
lavori si concludevano con la trasmissione al Governo di una relazione annuale, da 
inviare al Parlamento e all’Haut Conseil de la science et de la tecnologie. All’attività di 
un consiglio di «pari» (forse più vicino al rispetto del principio di autonomia), quindi, si 
sostituiva una valutazione secondo criteri bibliometrici e parametri puramente 
quantitativi670, in linea con varie pratiche presenti a livello internazionale671. Ciò 
cercava di promuovere una maggiore competizione tra gli atenei (favorendo la 
costituzione al loro interno di sistemi di valutazione sempre più strutturati) e di 
sostenere la nascita e lo sviluppo di logiche di mercato nel settore672. Al fine di 
incrementare la visibilità e il prestigio internazionale delle università francesi, inoltre, la 
Loi de programme pour la recherche cercava di sollecitare un aumento delle loro 
dimensioni, soprattutto attraverso la riduzione della frammentazione presente nel 
                                                                                                                                         
R., Il sistema di istruzione superiore francese e le sue trasformazioni, in CHESS Working Paper, n. 7, 
2010, p. 13 e ss.. 
668 Il Consiglio dell’agenzia, infatti, risulta composto da 25 membri (tra i quali erano presenti 
parlamentari, personalità qualificate e membri designati) che sono nominati con un decreto contenuto 
nella relazione del Ministro dell’Istruzione Superiore e della Ricerca (anche se la durata del mandato e le 
regole deontologiche tendono a garantirne l’indipendenza e l’imparzialità). 
669 L’AÉRES ha come finalità: la valutazione di istituti e organismi di ricerca e di insegnamento superiore 
(tenuto conto delle loro missioni e delle loro attività); la valutazione della qualità dell’attività di ricerca; la 
valutazione della formazione e dei diplomi delle istituzioni di istruzione superiore; la validazione delle 
procedure di valutazione del personale degli istituti e degli organismi. L’AÉRES, dunque, non è 
un’agenzia di accreditamento, dato che è allo Stato che spetta tale funzione, ma questo la svolge 
comunque sulla base delle valutazioni fornite dalla prima. Una situazione ben diversa dal passato, dato 
che i rapporti del CNE avevano avuto scarsa influenza sull’amministrazione centrale ed erano stati poco 
utilizzati dagli istituti stessi (si pensi a come i dati della valutazione non potessero essere utilizzati dal 
ministero in relazione alla distribuzione dei fondi). Cfr. GELLENI C., Valutazione e accreditamento 
dell’istruzione universitaria in Francia: recenti sviluppi, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), 
L’accreditamento dei corsi universitari, op. cit., pp. 77-106. 
670 Si pensi, ad esempio, al caso della valutazione della ricerca accademica, sempre più legata a criteri 
quantitativi quali il numero delle pubblicazioni e delle citazioni e ispirati a quella logica del «Publish or 
Perish» largamente utilizzata negli Stati Uniti. Cfr. BARTOLI A., BRENKERT G., HERMEL P., Les défis 
éthiques de la recherche académique: le cas de la France et des États-Unis, in Revue française 
d’administration publique, n. 140, 2011, pp. 641-658. 
671 Pratiche che, però, non risultavano esenti da critiche, visto che i criteri e i parametri utilizzati 
apparivano spesso formulati discrezionalmente sulla base di indicatori non univoci, i quali non erano del 
tutto privi di influenze di tipo politico. Cfr. CASSIN B., On classe les chercheurs comme Google classe les 
sites, in Rue 89, 9 febbraio 2009. 
672 L’AÉRES, infatti, a differenza del CNE, svolge un ruolo considerevole nella negoziazione 
contrattuale, modificando di conseguenza il tenore della valutazione e la sua rilevanza all’interno di 
questa fase essenziale per lo sviluppo degli istituti (l’agenzia, ad esempio, con il suo parere, può 
sospendere o incrementare i finanziamenti). 
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sistema673. Veniva così sostenuta la graduale creazione di Pôles de Recherche et 
d’Einsegnement Supérieur (PRES), in cui venivano riunite università e Grandes Écoles 
(tentando così di superare la tradizionale organizzazione duale del sistema universitario 
francese)674. Seppure la costituzione dei PRES rispondesse quasi esclusivamente alle 
esigenze internazionali di valutazione dei sistemi formativi nazionali, essi venivano 
considerati vere e proprie università, anche se, di fatto, erano un raggruppamento di 
istituti di insegnamento superiore e di ricerca avente natura associativa675. 
Con riferimento alle collettività territoriali, inoltre, abbiamo già sottolineato in 
precedenza come alcune innovazioni previste dalla riforma del 2003 avessero cercato di 
operare un decentramento maggiore all’interno dell’ordinamento francese676. La scelta 
di non prevedere un’enumerazione delle materie riservate e la fissazione del criterio 
residuale quali tecniche di riparto delle competenze fra lo Stato e gli enti territoriali, ad 
esempio, sembrava essere diretta a fondare tale rapporto su parametri flessibili, come il 
principio di sussidiarietà di cui al secondo comma dell’articolo 72 comma 2 della 
Costituzione. Il comma 4 del medesimo articolo, per di più, conferiva (seppure nelle 
condizioni previste dalla legge organica di attuazione e nel rispetto delle norme poste a 
garanzia dell’esercizio di una libertà pubblica o di un diritto costituzionalmente 
garantito) agli enti territoriali il diritto di sperimentare (su delega del Parlamento o del 
                                               
673 La scarsa visibilità delle istituzioni universitarie francesi nelle classifiche internazionali, infatti, veniva 
imputata sia alla difficile comprensione della tipica natura «doppiamente duale» del sistema (che vedeva 
da una parte università e Grandes Écoles e, dall’altra, le organizzazioni di ricerca come CNRS, IRD, 
INSERM, CEA), ma anche alla comunque eccessiva «multiplicité et  morcellement du paysage 
universitaire» (dato che l’esistenza di molte piccole istituzioni rischiava di causare ridondanze 
nell’offerta formativa nei diversi territori e un’inefficiente gestione delle risorse). Cfr. FICEK I., Le 
morcellement du paysage universitaire pèse encore sur son attractivité, in Les Échos, 10 agosto 2011. 
674 Più nello specifico, si trattava della concessione di contributi finanziari per l’istituzione di Poli 
territoriali di cooperazione per la ricerca e l’istruzione superiore, nei quali potevano decidere di 
raggrupparsi varie strutture dislocate nel medesimo ambito geografico al fine di condividere risorse e 
funzioni per la realizzazione di progetti comuni (come, ad esempio, la cooperazione scientifica 
nell’organizzazione di dottorati o nella firma congiunta di pubblicazioni, il coordinamento nell’offerta 
formativa e dei servizi). Cfr. PITZALIS M., La dialettica dell’eccellenza nel sistema di istruzione superiore 
francese, in CORRADI F. (a cura di), Alla ricerca dell’eccellenza, op. cit., pp. 17-54. 
675 I PRES, infatti, venivano costituiti con una convenzione tra gli istituti e gli organismi fondatori (ai 
quali si potevano associare anche imprese, enti locali, associazioni), da formalizzare attraverso un decreto 
ministeriale. Questi potevano dotarsi di personalità giuridica come «groupement d’intérêt public», 
«fondation de coopération scientifique» o «établissement public de coopération scientifique» (EPCS). La 
maggior parte dei PRES, però, si erano costituiti scegliendo tale ultimo modello, come successo ad 
esempio per quelli di Lione, Grenoble, Bordeaux, Strasburgo. La forma giuridica scelta risultava utile 
soprattutto per consentire il rilascio dei diplomi, ma appariva chiaro come la volontà politica fosse quella 
di assegnare loro un ruolo di primo piano all’interno del sistema (soprattutto a livello di gestione del 
patrimonio immobiliare). 
676 Le regioni, nell’ordinamento francese, sembravano costituire il vero fatto nuovo degli ultimi decenni 
dal punto di vista del decentramento del potere, nonostante la conciliazione tra il «mito» repubblicano 
dell’indivisibilità e le esigenze della décentralisation non apparisse ancora raggiunta in concreto. Cfr. 




Governo) modifiche della normativa nazionale che regolava l’esercizio di competenze 
decentrate. In tal modo veniva favorita la delega della regolamentazione di materie dallo 
Stato alle regioni677, così da poter incentivare un più attivo intervento di quest’ultime 
anche nel campo dell’istruzione e sviluppare un maggiore grado di policentrismo 
all’interno del sistema. 
La crescita di autonomia delle università non aveva pertanto travolto l’impianto 
tradizionale, essendo ancora presente un’intensa regolazione pubblica, anche se in 
forme diverse dal passato. L’accentuazione di quella funzione delle istituzioni 
universitarie cui era assegnata la ricerca di una risposta alle esigenze formative del 
tessuto produttivo, inoltre, favorì un maggior coinvolgimento dei soggetti del mondo 
privato e imprenditoriale. E ciò risultava evidente anche dal crescente divario che si 
produceva tra le università tecniche-scientifiche e quelle relative alle scienze 
umanistiche e sociali, derivante soprattutto dalla differente capacità di relazionarsi con 
tali soggetti e di ottenerne i finanziamenti678. 
La complessità del sistema e della sua gestione risultava evidente, come chiara era 
la necessità di creare un più preciso confine per l’intervento dei soggetti coinvolti, così 
da poter meglio garantire il principio di autonomia universitaria. Un confine che provò a 
essere tracciato con l’approvazione della Loi sur les libertés et résponsabilités des 
Universités n. 2007-1199 del 10 agosto 2007 (c.d. loi LRU o loi Pécresse, dal nome del 
Ministro dell’Istruzione superiore e della Ricerca in carica al momento 
dell’approvazione del provvedimento). 
 
 
                                               
677 Anche se il fatto che spettasse al Parlamento la valutazione sul successo o meno dell’operazione di 
sperimentazione dimostrava come restasse una certa diffidenza nell’accogliere in pieno il principio 
autonomistico. La riforma del 2003, infatti, aveva cercato di costituzionalizzare una prassi amministrativa 
che aveva ricevuto l’avallo indiretto del Conseil Constitutionnel, il quale ne aveva salvato il principio di 
fondo seppure all’interno di alcuni limiti. La prassi delle sperimentazioni normative era stata ad esempio 
ammessa in alcuni campi (quali l’organizzazione degli istituti universitari e la riforma dell’organizzazione 
territoriale della Corsica), ma a rigide condizioni, visto il pericolo di violazione del principio di 
eguaglianza e di generalità della legge (come affermato nella Décision n. 93-322 del 28 luglio 1993, 
relativa agli Etablissement publics universitaires). Cfr. CALAMO SPECCHIA M., Il regionalismo atipico in 
Francia ovvero una décentralisation à géométrie variable, in BENAZZO A. (a cura di), Federalismi a 
confronto, op. cit., p. 91 e ss.. 
678 Dato che le università tecniche-scientifiche risultavano più capaci nell’attivare legami con la società e 
il tessuto produttivo del territorio, acquisendo così maggiori risorse per finanziare l’attività di ricerca 
(come nel caso della stipula di Conventions industrielles de formation pour la recherce, con le quali si 




2.2 Autonomia e governance tra la loi Pécresse e le evoluzioni successive 
avvenute nel settore dell’istruzione universitaria 
 
Vista la complessità del sistema di istruzione superiore francese e i diversi attori 
coinvolti nella sua gestione, negli anni più recenti si era aperto un dibattito (comune ad 
altri Paesi europei) incentrato in particolare sugli schemi necessari per garantire 
un’autonomia effettiva delle università. Ciò comportava essenzialmente un 
ripensamento delle modalità di gestione, organizzazione e finanziamento di 
quest’ultime; tutti ambiti sui quali si cercò di intervenire con l’approvazione della loi 
Pécresse. 
L’autonomia delle università, infatti, risultava ancora limitata sotto diversi profili. 
Dal lato finanziario, le strutture parevano condizionate in vari ambiti: in primo luogo, il 
finanziamento pubblico679 veniva assegnato principalmente attraverso trasferimenti 
vincolati ed era determinato sulla base della contrattazione tra l’università e il ministero 
(e non in relazione a criteri e parametri oggettivi); in secondo luogo, l’accesso delle 
varie strutture a fonti di finanziamento diverse680 risultava nei fatti molto limitato681 e 
                                               
679 Il sistema di finanziamento utilizzato fino al 2008 (detto SANREMO, Système analitique de 
répartition des moyens) distribuiva le risorse in base a una dotazione globale (che costituiva l’80% dei 
finanziamenti e faceva riferimento a criteri di valutazione quantitativa) e una contrattuale (che 
rappresentava il 20% delle risorse disponibili e si fondava essenzialmente su accordi contrattuali 
quadriennali tra lo Stato e l’università, caratterizzati da obiettivi specifici e da indicatori per il 
monitoraggio e la valutazione dei risultati). 
680 Quali, ad esempio, tasse universitarie e di apprentissage, donazioni di beni, legati, fondazioni, 
remunerazioni per attività di servizio. 
681 Si pensi, ad esempio, alla partecipazione delle imprese al finanziamento dell’istruzione superiore: 
seppure questa stesse gradualmente aumentando (e si presentasse molto differenziata a seconda del tipo di 
istituto e dei settori scientifici interessati), gli interventi concreti risultavano ancora insufficienti, 
essenzialmente a causa dell’idea prevalente al tempo in relazione alla natura dell’attività di ricerca (che la 
vedeva principalmente come bene pubblico di dominio dello Stato), nonché del sistema della fiscalità 
nazionale. Si pensi, ancora, alle tasse di iscrizione, stabilite dal piano nazionale del Governo e di importo 
relativamente basso: nel 2011 la retta base, che aumentava per percorsi specifici (come ingegneria) e per 
tipo di istituti, era di 174 euro, cui si sommavano 200 euro di spese assicurative obbligatorie e altri 
eventuali costi complementari. Seppure alla retta base venissero spesso aggiunte tasse supplementari (che 
potevano arivare fino a migliaia di euro), in media le somme richieste non superavano i 550 euro l’anno. 
Recentemente, inoltre, il nuovo Ministro dell’Istruzione superiore e della Ricerca Geneviève Fioraso ha 
annunciato che per l’anno accademico 2012-2013 la retta base salirà a 181 euro (quale adeguamento al 
livello di inflazione), dichiarando però come nessun’altra tassa potesse essere richiesta in modo 
supplementare e obbligatorio, prevedendo anche l’invio di ispettori generali per assicurare il rispetto di 
tali regole. Ciononostante, le due maggiori organizzazioni studentesche francesi (l’Union Nationale des 
Étudiants de France, UNEF, e la Fédération des Associations Générales Étudiantes, FAGE) hanno di 
recente condannato l’aumento delle tasse universitarie e degli altri costi inerenti all’attività di studio 
(come quelli per affitti e mense), reso ancora più grave della bassa percentuale di studenti cui veniva 
concessa una borsa di studio (2 su 10, secondo i calcoli degli studenti). Cfr. MARSHALL J., Desperate 
students face severe housing shortage, in University World News, n. 237, agosto 2012. 
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differenziato682; in terzo luogo, in quanto enti pubblici a carattere scientifico, culturale e 
professionale, le istituzioni universitarie dovevano rispettare le regole (rigide e 
burocratizzate) di contabilità pubblica. Anche le modalità di gestione e di 
organizzazione delle strutture, inoltre, erano ancora influenzate con evidenza dai 
pubblici poteri (ad esempio in materia di accesso alla docenza683, di apertura e chiusura 
di corsi di insegnamento, di concessione di valore legale dei diplomi, di assetto e 
struttura organizzativa interna684). Seppure ciò si giustificasse alla luce della tutela 
dell’istruzione universitaria quale servizio pubblico da garantire su tutto il territorio 
nazionale685, le ragioni dell’autonomia (ormai principio essenziale nel settore) parevano 
eccessivamente compresse. 
L’idea di una riforma della loi Savary, dunque, era attesa da tempo da più parti686, 
visto che i temi affrontati dalla nuova normativa venivano discussi sin dagli anni 
novanta. In particolare, la loi Pécresse rappresentava l’intervento più importante nel 
settore dagli anni ottanta687; venivano confermati i principi che dalla loi Faure in avanti 
                                               
682 Le varie strutture, infatti, si differenziavano tra loro quanto a capacità di aumentare le risorse proprie 
in relazione alla diversa dimensione, ai settori scientifici presenti e alle tipologie di servizi offerti. 
683 Anche se la disciplina della professione accademica risultava abbastanza differenziata (quanto a 
numero e tipologia di funzioni esercitate, modalità di progressione di carriera, retribuzione percepita) nel 
sistema francese a seconda: della tipologia di istituto (Grandes Écoles, università, organismi di ricerca), 
della categoria (docenti di ruolo o enseignants-chercheurs, i soli cui era attribuita la qualifica di 
funzionario pubblico, e docenti a tempo determinato o personnels enseignants non permanents), del grado 
(i docenti di ruolo comprendevano professeurs des universités, maîtres de conférences; i docenti a tempo 
determinato comprendevano associés en fonctions dans les établissements d’enseignement supérieur, 
attachés temporaires d’enseignement et de recherche, moniteurs). Cfr. COULON A., ENNAFAA R., 
PAIVANDI S., Devenir enseignant du supérieur: enquête auprès des allocataires moniteurs de 
l’enseignement supérieur, L’Harmattan, Paris, 2004. Va comunque sottolineato come le principali 
tipologie di reclutamento restassero due, ossia le procedure concorsuali (che si differenziavano in base 
alla categoria dei candidati e delle qualifiche in loro possesso) e i contratti di diritto pubblico. 
684 Nella quale il Rettore o Presidente, quale vertice esecutivo, presiedeva il Consiglio di amministrazione 
e i due Consigli scientifico e didattico, ma per il resto aveva un potere formale limitato: poteva nominare i 
suoi vice, ma non i dirigenti accademici di divisione (facoltà o dipartimento), che erano eletti dai docenti, 
né il principale dirigente amministrativo, il Secrétaire général, che era nominato dal ministro. Cfr. 
MARRUCCI L., Come si governano le università degli altri. Una prospettiva comparata, in CAPANO G. e 
TOGNON G. (a cura di), La crisi del potere accademico in Italia, op. cit., pp. 135-173. 
685 Tale caratteristica del sistema francese comportava anche la marginalità delle iniziative volte a fondare 
e promuovere istituti di istruzione superiore privati: questi raccoglievano meno del 20% degli studenti 
iscritti e i loro percorsi si caratterizzavano per la forte connotazione professionalizzante (erano 
essenzialmente istituti confessionali, scuole di ingegneria, scuole di economia e commercio). In caso 
volessero essere inseriti formalmente nel sistema (beneficiando in tal modo di risorse pubbliche e della 
possibilità di rilasciare titoli riconosciuti), inoltre, dovevano superare due fasi di valutazione: quella 
sull’istituto nella sua interezza e quella sui programmi offerti, entrambe condotte dall’AÉRES o da 
Commissioni degli Ordini (per le scuole di ingegneria e per quelle di economia e commercio). 
686 E ciò pareva confermato dall’iter di approvazione del provvedimento, il quale (nonostante le divisioni 
comunque presenti nel mondo universitario e l’utilizzo da parte dell’opposizione degli strumenti 
disponibili al fine di ritardarne la discussione in Aula) aveva visto svolgersi le sedute parlamentari in 
modo relativamente tranquillo. Cfr. PÉCRESSE V., La réforme des universités: d’une refondation à 
l’autre, in Université et Reformes, n. 379, marzo 2008, p. 6. 
687 Dato che modificava 28 articoli del Code de l’éducation e ne aggiungeva 18 di nuovi. 
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erano stati presenti nel sistema (autonomia, multidisciplinarità, partecipazione)688, 
cercando tuttavia di agire in due direzioni: nella riforma della governance delle 
istituzioni universitarie e nella concessione di maggiori poteri e competenze alle varie 
strutture689. 
Con riguardo al primo aspetto, la nuova forma di governo degli atenei veniva 
stabilita in maniera alquanto analitica dal legislatore690, il quale, sembrando ispirarsi a 
una logica aziendalistica, aveva previsto un rafforzamento dei poteri del Presidente 
dell’università (e della sua équipe, il Bureau) e del Consiglio di amministrazione, 
nonché una più marcata partecipazione di attori esterni all’università691. Si tentava 
pertanto di accrescere la centralizzazione della governance degli atenei, indebolendo 
fortemente la sua precedente configurazione (sovente definita come Repubblica delle 
facoltà e delle discipline), al fine di assicurare un più efficiente svolgimento dei processi 
decisionali. Un assetto istituzionale che diventa sostanzialmente di carattere 
presidenziale (vista la significativa influenza esercitata dalla personalità del Président), 
in linea con la richiesta della presenza di una leadership forte e monocratica che sia in 
                                               
688 Di questi tre principi era sicuramente su quello dell’autonomia che si concentrava il nuovo 
provvedimento. Ciononostante, anche la multidisciplinarità veniva rafforzata, essenzialmente per il 
tramite della riforma delle modalità di organizzazione e di funzionamento dell’università. Risultava 
invece il principio di partecipazione quello meno tutelato, vista la gerarchizzazione che veniva imposta 
alla forma di governo delle istituzioni universitarie. 
689 L’obiettivo della loi Pécresse era quello ci cercare di attribuire maggiore autonomia alle strutture 
attraverso la predisposizione di una serie di mezzi che consentisse loro di «essere più reattive e più agili 
nella competizione mondiale della conoscenza, reclutare più rapidamente i talenti migliori, creare nuove 
opportunità di formazione e adattarle ai bisogni degli studenti e della società, rafforzare i legami dei 
partenariati e raccogliere più fondi attraverso le fondazioni universitarie». Cfr. MINISTÉRE DE 
L’ENSEIGNEMENT SUPÉRIEUR ET DE LA RECHERCHE, Les clés de la réforme des universités, settembre 
2007. 
690 Dato che venivano stabiliti: gli organi necessari; le competenze del Président e la durata del suo 
mandato; la composizione e le competenze del Conseil d’administration (così come il numero dei suoi 
componenti esterni); la composizione e le competenze del Conseil Scientific. In tal modo il legislatore 
nazionale non si limitava a fissare vincoli esterni all’esercizio del potere degli atenei per la definizione 
della propria governance, ma ne condizionava in modo significativo il contenuto. Cfr. COCCONI M., La 
nuova governance degli atenei francesi, in www.irpa.eu, giugno 2012. 
691 Il Consiglio di amministrazione (diminuito nel numero di membri) assume una funzione strategica 
rinforzata, ad esempio nella gestione del personale o nella direzione delle UFR (con il conseguente 
allentamento del rapporto che legava queste ultime al ministero). La loi Pécresse aumentava anche la 
percentuale di membri esterni all’ateneo all’interno dell’organo (portandoli a 7-8, di cui un terzo in 
rappresentanza delle collettività territoriali, su una composizione complessiva che va da un minimo di 20 
a un massimo di 30 membri), al fine di ridurre l’autoreferenzialità della componente accademica e di 
accrescere l’influenza delle componente manageriale. Il Presidente, poi, vede accresciuto il proprio ruolo, 
anche grazie al fatto che viene eletto (tra i docenti) dal CA (con un mandato quadriennale rinnovabile una 
sola volta) sulla base di un programma di governo. Tale soggetto, inoltre, nomina i membri esterni del 
Consiglio di Amministrazione, ne prepara ed esegue le delibere, rappresenta l’università all’esterno, 
stipula accordi e convenzioni, esercita un’autorità su tutto il personale accademico nel rispetto della 
disciplina nazionale. Viene invece depotenziato il Conseil Scientifique, il quale diventa un organo 
meramente consultivo del Président in materia di ricerca e didattica. Cfr. GUISELIN E.-P., Légitimité de 
l’institution universitaire et système d’administration, in Revue française de droit administratif, n. 2, 
2009, pp. 297-309. 
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grado di rappresentare e far valere gli interessi delle strutture nei confronti del potere 
pubblico e del mercato. 
Quanto alle nuove competenze attribuite, le istituzioni universitarie si presentavano 
maggiormente autonome in alcuni precisi ambiti: in quello finanziario, dato che 
cambiavano le modalità di distribuzione delle risorse pubbliche692, si prevedeva la 
defiscalizzazione delle liberalità (così da cercare di incentivare gli investimenti) e il 
ricorso al sistema delle fondazioni693; in quello immobiliare, dato che si introduceva la 
possibilità per lo Stato di trasferire alle strutture che ne facessero richiesta la piena 
proprietà dei beni messi a disposizione dalle autorità pubbliche694; nella possibile 
richiesta di «compétences élargies» (competenze allargate) in materia di bilancio695 
(dato che le strutture potevano in tal modo gestirlo nel suo complesso, anche se erano 
obbligate a sottoscrivere un contrat pluriannuel d’établissement con lo Stato696) e in 
                                               
692 Già con la loi organique relative aux lois de finance, c.d. LOLF, promulgata il primo agosto 2001 ed 
entrata pienamente in vigore il primo gennaio 2006, infatti, era stata strutturata la distribuzione delle 
risorse pubbliche in modo più trasparente (stabilendo una suddivisione dei vari settori di intervento 
pubblico in missioni, le quali includevano diverse azioni a loro volta comprensive di obiettivi da 
raggiungere e indicatori per misurare i risultati ottenuti). Il nuovo sistema di finanziamento, ponendosi in 
linea con tali innovazioni, si fondava quindi su tre principi fondamentali: la maggiore semplicità e 
trasparenza; un sostentamento più equilibrato delle varie missioni delle università; una più spiccata 
attenzione per la valutazione dei risultati. Nel rispetto di tali principi, il nuovo modello di finanziamento 
si basava su una quota fissa calcolata per l’80% in rapporto all’attività delle istituzioni (con indicatori 
quali il numero degli studenti presenti agli esami e il numero dei docenti produttivi nel campo della 
ricerca) e per il 20% in base a criteri legati alle performance delle varie strutture (sia in relazione 
all’attività di insegnamento che a quella di ricerca). Era ancora presente, inoltre, la parte di finanziamento 
globale (circa il 10%) che il ministero investiva nella contrattazione quadriennale con le università, nella 
quale assumeva un peso significativo la valutazione dei risultati conseguiti e dei miglioramenti ottenuti 
nel corso dei quattro anni. Cfr. FORONI M., Francia, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), Il finanziamento 
dell’istruzione superiore, op. cit., pp. 25-46. 
693 In particolare la loi Pécresse creava due nuovi tipi di fondazioni (in aggiunta a quella prevista nel 
2006, ossia la fondation de création scientifique): la fondation universitaire, una fondazione pubblica 
senza scopo di lucro creata in seno all’università, priva di personalità giuridica ma che godeva di 
autonomia finanziaria (dato che i fondatori devolvevano all’istituto beni, diritti e risorse per la 
realizzazione di attività in linea con le finalità del servizio pubblico dell’istruzione universitaria); la 
fondation partenariale, con statuto analogo alle fondazioni private e con personalità giuridica, creata 
(previa autorizzazione del Rettore) con il concorso di organismi esterni per la realizzazione di attività 
rientranti negli scopi istituzionali dell’università. Cfr. WALINE J., L’autonomie des universités: une 
bouteille à l’encre?, in Revue du Droit Public, n. 6, 2008, p. 1467 e ss.. 
694 Le istituzioni universitarie, in tal modo, potrebbero avere maggiori contatti con le collettività 
territoriali, come nel caso di un più attivo coinvolgimento nella predisposizione dei Contrat de Plan État-
Région (ad esempio con la presenza alla negoziazione di un rappresentante di un PRES o di un gruppo di 
istituti presenti nel territorio di riferimento). Cfr. CONFÉRENCE DES PRÉSIDENTS D’UNIVERSITÉ e CAISSE 
DES DÉPȎTS, Le transfert du patrimoine universitaire, 6 maggio 2010. 
695 Materia nella quale oltre alla loi Pécresse era intervenuto anche il décret n. 2008-618 del 27 giugno 
2008 relativo «au budget et au régime financier des établissements publics à caractère scientifique, 
culturel et professionnel bénéficiant des responsabilités et compétences élargies» (in sostituzione del 
décret n. 94-39 del 14 gennaio 1994), il quale prevedeva un intero titolo sugli strumenti di gestione 
finanziaria e delle performance delle strutture. 
696 Tale contratto fissava le obbligazioni delle istituzioni (ad esempio in materia di insegnamento e 
ricerca, di modalità di partecipazione a un PRES, di valutazione) e forniva i mezzi che erano messi a loro 
disposizione dallo Stato, garantendo così alle strutture una miglior capacità di programmazione (visto che 
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quella di gestione delle risorse umane (visto che le istituzioni potevano reclutare 
personale a contratto per occuparsi di compiti tecnici o per garantire l’assolvimento di 
funzioni inerenti l’insegnamento o la ricerca, nonché regolare la ripartizione delle 
obbligazioni di servizio del personale in relazione alle attività svolte, compresa la 
possibilità di attribuire ai dipendenti premi e incentivi)697. 
La loi Pécresse prevedeva però un peculiare percorso per il progressivo 
adattamento del sistema: le università, infatti, dovevano adottare immediatamente alcuni 
provvedimenti (come le modifiche nella struttura della governance interna), mentre il 
passaggio delle competenze dal centro alle varie strutture era stabilito in maniera più 
graduale, secondo una suddivisione delle stesse per raggruppamenti. In una prima fase, 
quindi, solo venti università sarebbero diventate «autonomes» (secondo il lessico 
utilizzato nel testo) al primo gennaio 2009, attraverso la richiesta di poter esercitare 
(sotto la propria responsabilità) le «compétences élargies»698; l’articolo 49 della legge, 
inoltre, prevedeva che tale sistema si sarebbe dovuto applicare «de plein droit» a tutte le 
altre università al più tardi entro cinque anni dalla pubblicazione del provvedimento 
(agosto 2012)699. 
Come può facilmente essere osservato, si trattava di una riforma complessa, che 
non sembrava tuttavia concentrarsi sull’autonomia statutaria, scientifica e didattica 
(quali garanzie essenziali della libertà di insegnamento e sua principale espressione), 
quanto piuttosto sulla componente finanziaria (attraverso la crescita di importanza delle 
logiche di contrattualizzazione, definitivamente consacrate con la loi LRU)700. La loi 
Pécresse701 aveva sicuramente introdotto alcune innovazioni interessanti all’interno del 
                                                                                                                                         
vi era una maggiore certezza in ordine alle dotazioni sulle quali esse potevano far riferimento per un certo 
periodo di tempo). 
697 Fino all’introduzione della loi LRU, infatti, le decisioni relative alla carriera dei docenti erano 
esaminate dal CNESER, mentre, successivamente, alle università veniva garantita maggiore autonomia, 
esercitata in maniera preponderante dal Presidente (che aveva acquisito l’autorità su tutto il personale, 
dato che nessun incarico di docenza, fatto salvo il primo incarico successivo al concorso nazionale, 
poteva essere confermato di fronte a un suo parere non favorevole). 
698 Previa approvazione della delibera statutaria da parte dei ministri incaricati dell’insegnamento 
superiore e dell’economia e delle finanze, che valutavano la capacità dell’università di esercitare le 
competenze richieste. 
699 Le università che erano passate al nuovo regime normativo erano state 18 nel 2009, 33 nel 2010, 22 
nel 2011, 9 nel 2012, per un totale di 82 istituzioni su 83 (dato che quella della Polynésie française lo farà 
nel 2013). 
700 Il progetto originario del testo era molto più ambizioso, dato che i suoi sostenitori ne parlavano come 
della «réforme la plus importante de la législature» che trattava dell’«organisation de la nouvelle 
université». Cfr. FORT F.-X., Une évolution en demi-teinte pour les universités, in JCPA, n. 43, 2007, p. 
2278. 
701 Cui erano seguiti i Décrets n. 2009-460 e 2009-464 dell’aprile del 2009 in materia di personale e di 
contratto di dottorato, dalla non sempre coerente impostazione. A partire dal 2009, infatti, la allocation de 
recherche era stata sostituita dal contract doctoral, una figura giuridica nuova che cercava di privilegiare 
180 
 
sistema, ma la sua portata riformatrice (soprattutto in tema di autonomia) non sembrava 
così dirompente come affermato dai suoi autori. In primo luogo, non era stato 
formalmente intaccato il dualismo francese tra formazione aperta e formazione selettiva, 
restando ancora presente la differenziazione, anche e soprattutto a livello finanziario, tra 
i due ambiti702. In secondo luogo, l’insieme delle modifiche sopra ricordate comportava 
il necessario adeguamento degli statuti delle università, al fine di renderli compatibili 
con le nuove disposizioni di legge: la differenziazione statutaria lasciava pertanto il 
posto all’uniformità legislativa, con la quale veniva guidato centralmente il processo di 
riforma. In terzo luogo, l’autonomia budgetaria restava per molti versi ancora relativa: i 
costi per il personale e per le pensioni, che rappresentano dati significativi per i bilanci 
degli atenei, rimanevano obbligatori, lasciando uno spazio di manovra limitato per le 
istituzioni703. In quarto luogo, le modifiche apportate alle modalità di reclutamento dei 
docenti aprivano il sistema a una maggiore influenza di attori esterni al sistema: la 
percentuale di professori universitari presenti nel comitato di selezione, infatti, veniva 
ridotta (seppure questi risultassero ancora la componente maggioritaria), aumentando di 
conseguenza il numero di membri esterni all’università704. La procedura scelta, inoltre, 
                                                                                                                                         
l’autonomia degli atenei a partire dalla fase di reclutamento dei dottorandi. Allo stesso tempo, però, si 
rivoluzionava il sistema di valutazione del personale cui si legavano gli scatti di carriera: questo, infatti, 
veniva irrigidito secondo le scelte operate dal centro del sistema, al fine di accrescere la produttività 
scientifica del personale stesso. Su tali interventi si veda SGUEO G., Competitività, valutazione, 
reclutamento. La riforma dell’università francese, in CARLONI E., FORTE P., MARZUOLI C., VESPERINI G. 
(a cura di), Il sistema universitario in trasformazione, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2011, pp. 
121-143. 
702 Il sistema di istruzione superiore francese, infatti, risultava ancora non paritario, dato che i suoi 
segmenti continuavano a svolgere distinte funzioni di riproduzione sociale e a godere di un trattamento 
diverso da parte dello Stato, sia dal punto di vista finanziario, che da quello della selettività dell’accesso. 
In primo luogo, le università tendevano ancora a garantire l’istruzione di massa, mentre le Grandes 
Écoles avevano il compito di formare le élites. In secondo luogo, le università si caratterizzavano per una 
cronica mancanza di risorse, dato che la spesa per studente risultava di soli 8.000 euro all’anno, avverso i 
10.000 euro degli IUT (anche se dopo il 2006 la LOLF non permetteva più di rilevare le loro spese, che 
risultavano integrate a quelle delle università) e i 15.000 euro delle Grandes Écoles. Anche i meccanismi 
di reclutamento degli studenti, infine, restavano differenziati, dato che le università rappresentavano il 
segmento ad accesso libero del sistema (seppure anche qui una certa dose di selettività fosse presente, 
dovuta essenzialmente al sistema degli IUT), mentre le Grandes Écoles e le CGE (Classes préparatoires 
aux Grandes Écoles) potevano limitare il numero degli iscritti, godendo del diritto di selezionare gli 
studenti migliori. Cfr. MINISTÉRE DE L’ENSEIGNEMENT SUPÉRIEUR ET DE LA RECHERCHE, L’état de 
l’enseignement supérieur et de la recherche en France, n. 5, edizione del dicembre 2011. 
703 Il contrat pluriannuel d’établissement, infatti, fissava al suo interno gli obblighi delle istituzioni, 
dotando il ministero di un mezzo efficace per imporre la propria volontà (visto che le politiche d’ateneo in 
materia di personale, di didattica, di ricerca, di investimenti, erano in tal modo oggetto di una valutazione 
e di un controllo precisi da parte dell’amministrazione centrale). Il Décret n. 2008-618, inoltre, imponeva 
alle università di dotarsi di un progetto annuale sulle performance, di strumenti di analisi retrospettiva, di 
meccanismi di gestione e valutazione finanziaria, sembrando sul punto limitare eccessivamente 
l’autonomia degli atenei. Cfr. DUPONT-MARELLA F., Le nouveau décret financier des universités: une 
occasion manquée…peut-être pas, in AJDA, vol. 64, n. 36, 2008, pp. 2003-2007. 
704 Cfr. MELLERAY F., Quel avenir pour le corps universitaire? Brèves remarques sur les évolutions 
prévisibles de la condition des universitaires, in Revue du Droit Public, n. 3, 2008, p. 701 e ss.. 
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appariva più complessa che in passato, con un incremento dei poteri decisionali del 
Presidente dell’università705 (che risultavano comunque collegati alle competenze 
ministeriali, rischiando in tal modo di comprimere la libertà accademica del corpo 
docente)706. Le «compétences élargies», quindi, fornivano sicuramente una maggiore 
elasticità di gestione nell’ambito finanziario e in quello delle risorse umane, ma 
sottoponevano in ogni caso le università ad altri tipi di vincoli: queste dovevano dotarsi 
di strumenti di contabilità interna e di controllo finanziario e patrimoniale, nonché 
garantire una regolare informazione al ministro incaricato dell’insegnamento superiore e 
far certificare i loro conti da un commissaire aux comptes esterno all’istituzione. Infine, 
con riferimento alla forma di governo degli atenei, non poteva trascurarsi come la 
disciplina analitica predisposta dal legislatore statale comprimesse in modo significativo 
le prerogative ivi attribuibili in linea di principio. 
La legge di riforma, allora, più che diretta a riconoscere un’autonomia effettiva alle 
università, pareva voler sostenere l’avvicinamento delle stesse a quella che viene 
definita la loro «terza missione», ossia l’applicazione delle nuove conoscenze maturate 
attraverso la ricerca alle attività produttive (anche per il tramite di una federazione tra la 
varie strutture)707. E confermavano tale sensazione anche le riforme successive alla loi 
Pécresse, che parevano a tal scopo operare un forte utilizzo della leva finanziaria. Con 
l’Opération Campus (lanciata nel febbraio del 2008), ad esempio, si cercava di favorire 
l’accorpamento delle varie strutture (in linea con la creazione dei PRES708), attraverso 
un investimento di 5 miliardi di euro da erogare in cinque anni per migliorare la 
                                               
705 Anche grazie alle disposizioni presenti nel Decrét n. 2008-669, il quale aveva riformato i meccanismi 
di valutazione degli einsegnants-chercheurs. 
706 Cfr. GAUDEMET Y., Les bases constitutionnelles du droit universitaire, in Revue du Droit Public, n. 3, 
2008, p. 680 e ss.. 
707 Col rischio, per tale via, di mettere in secondo piano altre missioni che hanno sempre rappresentato un 
aspetto fondamentale del sistema francese (come quelle interessate allo sviluppo della persona e di società 
democratiche), nonché di penalizzare eccessivamente alcune aree disciplinari (come quelle umanistiche e 
delle scienze sociali, le cui strutture risultavano naturalmente meno attive nel campo della ricerca 
applicata e dunque svantaggiate nella capacità di stabilire collegamenti col settore produttivo e 
imprenditoriale). 
708 Con l’Opération Campus, infatti, si cercava di rilanciare il progetto di creazione dei PRES stabilito nel 
2006. Alcune università avevano approfittato dell’occasione per procedere a una fusione (come a 
Strasburgo già nel 2009, e in casi più recenti come Bordeaux, Montpellier e con la creazione del 
prestigioso PRES di Paris Sciences et Lettres), ma la maggior parte delle strutture erano risultate restie a 
seguire il progetto, soprattutto per il timore di perdere la propria identità di fondo. Erano un esempio di 
tale atteggiamento anche le problematiche presenti in molti dei PRES neocostituiti: si pensi alla scelta di 
prendere le decisioni all’unanimità o di assegnare la presidenza a rotazione per un anno (con evidenti 
pericoli di inefficienza della loro azione), come alle difficoltà incontrate nel concentrare su di sé le 
competenze necessarie a realizzare le aspettative di coordinamento sulla ricerca e sui dottorati. Inoltre, la 
logica dell’autonomia insita nella loi Pécresse sembrava in contraddizione con la logica di cooperazione 
che animava la costituzione dei PRES, rischiando così di rendere incoerente l’evoluzione successiva del 




competitività e il ranking internazionale degli atenei francesi709. Così come, nel corso 
del 2011, il governo francese aveva stanziato 22 miliardi di euro per l’istruzione e la 
ricerca nel quadro dell’operazione «Grand emprunt»710, al fine di cercare di rilanciare 
l’economia nazionale. Una larga parte di queste risorse, infatti, era volta a far emergere 
progetti e poli multidisciplinari di eccellenza in grado di competere al più alto livello sul 
piano internazionale, incentivando così una forte concorrenza fra le varie strutture 
all’interno del sistema711. 
Le riforme approvate in questi anni nel settore712, in tal modo, parevano essere 
essenzialmente condizionate da dinamiche sovranazionali e dalla necessità di competere 
sempre più a livello globale713. Con ciò si spiegava sia la volontà di favorire una 
crescita di dimensioni delle università francesi (con l’obiettivo di aumentarne la 
                                               
709 Si trattava di un vasto piano di investimenti volto a sviluppare il settore immobiliare delle università, 
per migliorare le attività di insegnamento e di ricerca e la vita all’interno dei campus. Con tale piano si 
tendeva a selezionare alcuni progetti da finanziare (al fine di creare i «campus du XXI ème siècle»), sulla 
base degli obiettivi scientifici e didattici fissati, nonché della valutazione dell’urgenza e della necessità di 
intervenire (da stimare in relazione alle condizioni degli immobili delle strutture, della vita universitaria e 
della strutturazione del rapporto col territorio di riferimento). L’investimento del Governo in infrastrutture 
per la didattica e la ricerca, infatti, risultava a cofinanziamento di reti d’eccellenza tra università, enti di 
ricerca ed enti locali. In particolare il Plan Campus si basava sul metodo dei contrat de partenariat o PPP 
(partenariats public-privé), con i quali venivano in gran parte incaricate dello sviluppo dei progetti grandi 
imprese edili, le quali erano deputate alla progettazione, ristrutturazione e manutenzione dei campus, a 
fronte di un affitto annuale versato dalle università. Un metodo che, però, pareva aver in concreto 
bloccato il risanamento e la costruzione di innovativi impianti universitari, come sottolineava anche il 
Rapporto di Roland Peylet (presidente della Commission d’évaluation des projets de partenariat public-
privé sur l’Opération Campus) presentato il 29 ottobre 2012, dal quale si desumeva come le procedure 
previste fossero state poco trasparenti e comunque inefficaci, dato che in cinque anni era stata siglata una 
sola convenzione di PPP, quella del Pôle d’innovation sur l’énergie de Grenoble, GreEn-ER. Vedi 
RAPPORT À LA MINISTRE DE L’ENSEIGNEMENT SUPÉRIEUR ET DE LA RECHERCHE, Mission nationale 
d’evaluation de l’Opération Campus, Mission présidée par M. Roland Peylet, Conseiller d’État, 
Président-adjoint de la Section des travaux publics du Conseil d’État, luglio-ottobre 2012. Cfr. CORBIER 
M.-C., Universités et logement étudiant: Fioraso remet à plat le plan Campus, in Les Echos, 29 ottobre 
2012; REY-LEFEBVRE I., Les campus libérés des partenariats public-privé, in Le Monde, 30 ottobre 2012; 
MARSHALL J., Relaunch of huge Operation Campus funding plan, in University World News, n. 246, 
novembre 2012. 
710 Si trattava essenzialmente nell’immissione nel sistema di nuove risorse, attuata attraverso un insieme 
di prestiti i cui interessi potevano essere utilizzati dai beneficiari: un’iniziativa che riguardava tutti gli 
ambiti delle politiche pubbliche, inclusa l’istruzione superiore e la ricerca. 
711 Il progetto tendeva così a favorire le aree più grandi (come quella parigina, Rhone-Alpes, Alsazia) a 
discapito delle altre (come ad esempio le regioni dell’Ovest e del Nord del Paese). E ciò proprio perché 
l’intervento non aveva come obiettivo lo sviluppo del territorio, ma la concentrazione delle risorse su 
unità di ricerca di livello mondiale. 
712 Riforme che sembravano ispirarsi a due principali criteri: la connotazione egalitaria e liberista che 
comunque caratterizzava l’erogazione e la fruizione dell’educazione pubblica francese; la necessità di 
adeguarsi al processo di integrazione europea. Con la precisazione che tali riforme avevano investito il 
settore con una serie molto lunga di disposizioni e provvedimenti attuativi, tendendo a complicare il 
sistema universitario francese e rendendone la lettura e l’analisi sempre più complessa (come sottolineato 
in tutti i Rapporti predisposti dal 2008 al 2011 dal Comité de suivi de la loi LRU). E ciò nonostante la 
previsione del Code de l’éducation, testo che raggruppava le leggi in vigore in materia di istruzione e che 
rappresentava un strumento interessante per la razionalizzazione del sistema delle fonti. 
713 Cfr. HOAREAU C., Globalization and dual modes of higher education policymaking in France: je 
t’aime moi non plus, in CSHE Research & Occasional Paper Series - CSHE.2.11, gennaio 2011. 
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visibilità e l’autorevolezza internazionale), che lo stanziamento di fondi sulla base di 
indicatori di performance: interventi che cercavano di far nascere una più marcata 
concorrenza tra le istituzioni universitarie, col rischio però di porle su diversi livelli in 
termini di dotazioni finanziarie e rendere perciò il sistema troppo selettivo e, in 
definitiva, elitario. 
Queste, tuttavia, non erano le uniche dinamiche che influenzavano l’evoluzione del 
sistema di istruzione universitaria francese. Il processo di decentramento avviatosi nel 
Paese, infatti, non si era fermato con l’intervento del 2003. La loi de réforme des 
collectivités territoriales n. 2010-1563 del 16 dicembre 2010714, ad esempio, aveva 
cercato di riformare il governo locale (attraverso un chiarimento e un alleggerimento 
della sua struttura) e provato a stabilire una diversa regolazione del quadro delle loro 
competenze715. Seppure la riforma presentasse vari aspetti problematici716, questa 
                                               
714 Legge che si ispirava essenzialmente al contenuto del Rapport Balladur. Su questo si veda COMITÉ 
POUR LA RÉFORME DES COLLECTIVITÉS LOCALES PRÉSIDÉ PAR EDOUARD BALLADUR, Il est temps de 
décider. Rapport au Président de la République, La documentation Française, Paris, 2009. Su un’analisi 
della legge n. 2010-1563 si veda NÉMÉRY J.‑C. (a cura di), Quelle nouvelle réforme pour les collectivités 
territoriales françaises?, L’Harmattan, Paris, 2010; nonché il Dossier La réforme des collectivités 
territoriales, in Revue française de droit administratif, n. 2, marzo-aprile 2011, pp. 225-272. 
715 L’idea di fondo del nuovo provvedimento, infatti, era che non si potesse procedere a un reale 
chiarimento delle competenze delle collettività territoriali se prima non se ne fossero semplificate le 
strutture. A tal fine si cercava di rafforzare il livello municipale quale unità di base della democrazia 
locale, iscrivendola in un quadro intercomunale rinnovato e democratizzato (soprattutto attraverso la 
creazione della metropoli, quale nuovo ente pubblico di cooperazione intercomunale). Con l’istituzione 
del conseiller territorial (figura che dal 2014 dovrà essere eletta con scrutinio di lista proporzionale a 
doppio turno con premio di maggioranza), inoltre, si cercava di garantire un migliore coordinamento delle 
attività dei dipartimenti e delle regioni (dato che tale soggetto siederà contemporaneamente sia nel 
consiglio regionale che in quello dipartimentale). È proprio a tali soggetti, infatti, che verrà richiesto di 
identificare uno schema di ripartizione delle competenze relative a vari settori tra i due enti territoriali. A 
completamento di tale importante riforma erano state poi approvate la legge n. 2011-871 del luglio del 
2011 (che aveva fissato il numero di consiglieri territoriali per ogni dipartimento e ogni regione) e la 
legge n. 2012-281 del febbraio del 2012 (con la quale si cercava di alleggerire le regole per la carta 
dell’intercomunalità, vista la necessità di  risolvere  alcune  difficoltà  legate  agli  schemi  dipartimentali  
di  cooperazione  intercomunale). Va rilevato, però, che dopo la vittoria delle elezioni politiche del 
maggio del 2012 da parte del Partito socialista l’attuazione del progetto di riforma si mostrava complessa. 
Si pensi, ad esempio, all’intenzione annunciata dal Primo Ministro Ayrault di abrogare la legge sul 
consigliere territoriale e procedere alla modifica del sistema di elezione di consiglieri generali per 
consentire una migliore rappresentatività dei consigli dei dipartimenti. 
716 Soprattutto in relazione al preannunciato chiarimento delle competenze delle varie collettività 
territoriali e del loro sistema di finanziamento la riforma appariva deludente. Cfr. PISSALOUX J.-L. e 
SUPPLISSON D., La réforme inachevée des collectivités territoriales, in Revue française d’administration 
publique, n. 137-138, 2011, pp. 229-237. L’Association  des Régions de France (ARF), inoltre, criticava 
l’atteggiamento del Presidente della Repubblica Nicolas Sarkozy (in carica dal 2007 al 2012) in materia 
di decentramento: in primo luogo, la legge n. 2010-1563 sembrava creare più confusione che chiarezza in 
relazione al riparto delle competenze tra gli enti territoriali, dato che, rendendo ancora più complessa la 
situazione rispetto al passato, vincolava di fatto le iniziative locali; in questa fase, inoltre, l’azione statale 
veniva accusata di eccessivo interventismo, data la sistematica invasione delle competenze trasferite alle 
collettività locali. Cfr. ASSOCIATION DES RÉGIONS DE FRANCE (ARF), Les Régions au coeur du nouvel 
acte de decentralisation, Dossier de presse, 4 luglio 2012. In dottrina, però, si sottolineava come il 
controllo del sistema di amministrazione territoriale appartenesse comunque alla legge, quale espressione 
(implicita o esplicita) dello Stato. Quando l’ARF, allora, criticava il Governo centrale per il fatto di 
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costituiva comunque un tentativo volto a stabilire una maggiore chiarezza all’interno del 
percorso di decentramento dell’ordinamento francese717, dalla quale poteva derivare uno 
spazio di azione più ampio per le collettività territoriali anche nel settore dell’istruzione 
universitaria718. 
Le osservazioni sopra riportate dovevano infine essere rilette alla luce del cambio 
di compagine politica al governo del Paese avvenuto a seguito delle elezioni generali 
del maggio del 2012, col quale l’istruzione sembrava poter tornare al centro dell’azione 
pubblica719. Il programma politico del nuovo Presidente socialista François Hollande, 
infatti, prevedeva l’impegno a sopprimere tutti quegli indirizzi di preparazione 
all’università che potevano condurre a una specializzazione troppo precoce degli 
studenti, così come quello di riformare la loi LRU, al fine di garantire un’autonomia 
reale delle sedi universitarie e una governance più collegiale e democratica. Andavano 
lette in tal senso le dichiarazioni del nuovo Ministro dell’Istruzione superiore e della 
Ricerca Geneviève Fioraso, la quale aveva annunciato l’intenzione di procedere 
all’approvazione di una nuova legge quadro sull’università che andasse in direzione di 
una maggiore considerazione delle diverse caratteristiche ed esigenze delle strutture 
presenti nei differenti contesti territoriali. Era stata così lanciata nel luglio del 2012 
l’organizzazione di Assises de l’Enseignement Supérieur et de la Recherche per 
discutere dell’argomento e arrivare nel 2013 a una riforma dell’istruzione superiore 
francese. Una riforma che cercherà di concentrarsi su tre tematiche principali: il 
miglioramento del tasso di riuscita studentesca; il rilancio delle missioni di 
insegnamento e ricerca, nell’equilibrio tra eccellenza e coesione sociale; la riforma della 
                                                                                                                                         
continuare a intervenire in settori trasferiti alle collettività territoriali, ometteva un dato essenziale: la 
legge poteva, in qualsiasi momento, estendere o ridurre le competenze locali, così come creare nuovi 
dispositivi, in base alle esigenze che stava solo alle autorità nazionali di apprezzare. Cfr. MARCOU G., 
Changements et permanences dans le système français d’administration territoriale, in Revue française 
d’administration publique, n. 141, 2012, pp. 5-17. 
717 Nella sua relazione al Presidente della Repubblica, l’onorevole Jean-Jacques de Peretti (Consigliere di 
Stato, nonché ex sindaco e ministro), ad esempio, metteva in evidenza i contributi altamente innovatori 
della legge del 16 dicembre 2010 sulla riforma del governo locale, i quali permettevano ai vari enti 
territoriali di condividere tra loro alcuni servizi al fine di migliorare l’efficienza della spesa pubblica. Cfr. 
DE PERETTI J.-J., Rapport à Monsieur le Président de la République sur la clarification des compétences 
des collectivités territoriales - La liberté de s’organiser pour agir, La documentation Française, Paris, 
settembre 2011. 
718 Dato che le iniziative governative in materia di forma di Stato e di istruzione superiore tentavano di 
coniugare le esigenze di internazionalizzazione con le strategie di sviluppo economico regionale. Cfr. 
SAGLIO A., AVRIL L., SIRE O., Enseignement supérieur et territoires: enjeux et défis pour la Bretagne, 
Région Bretagne – Conseil économique, social et environnemental de Bretagne, Rennes, marzo 2012. 
719 Cfr. GIANNANGELI E., Francia, una «Revolution culturelle»? La possibile evoluzione della politica 




governance interna delle istituzioni, in controtendenza rispetto alle modifiche introdotte 
nel 2007720. 
 
2.3 Annotazioni conclusive 
 
Dalle dinamiche descritte in precedenza possono essere tratte alcune considerazioni 
di fondo. Seppure nella classe politica francese sembri diffusa la convinzione 
dell’«irréversibilité du mouvement d’autonomie des universités»721, l’attuazione di tale 
principio risulta ancora lontana dall’essere realizzata in concreto. Sono infatti presenti 
diversi spazi di azione per le istituzioni722, ma il sistema, sotto vari aspetti, mostra 
ancora quei tratti di uniformisation, égalitarisme e centralisme, che da sempre hanno 
caratterizzato l’esperienza francese. L’autonomia non resta che una semplice parola, se 
non viene riempita di contenuti effettivi, cosa che non pare essere avvenuta in 
concreto723. L’intensità della regolazione pubblica, come abbiamo visto, pare ancora 
                                               
720 La parola d’ordine del «Piano Fioraso» era «Reussite pour tous», che aveva come punti-chiave la 
democratizzazione dell’accesso, la semplificazione dell’offerta formativa e il miglioramento delle 
condizioni di vita studentesche. La lunga serie di consultazioni era culminata in 121 proposte, sparse in 
quasi 1.300 contributi scritti e con la presenza di oltre 20.000 partecipanti ai circa 500 dibattiti che si sono 
tenuti a tale scopo in tutto il Paese. Si proponeva, ad esempio, una nuova agenda per lo sviluppo 
dell’attività di ricerca, da implementare attraverso un sistema di pianificazione semplificato che tenga in 
considerazione il ruolo delle agenzie, della valutazione e del finanziamento dei diversi programmi. In 
materia di governance interna, inoltre, l’obiettivo principale era quello di «vouloir en finir avec 
l’hyperprésidentalisation» (come di recente affermato dal Ministro Fioraso), introducendo elementi di 
riequilibrio dei poteri tra gli organi di governo dell’università, come con la soppressione del diritto di veto 
presidenziale sul reclutamento e con la previsione di una procedura di revoca del Presidente e dei suoi 
vice. Sulla base di quanto suggerito dal Rapporto «Quel services rendus aux Étudiants par les 
Universitées? Les Enseignements d’Expériences étrangéres», predisposto dal Centre d’analyse 
stratégique (CAS), poi, oltre a mantenere basso l’ammontare della tassazione universitaria, si prevedeva 
l’aumento dei servizi per gli studenti, anche in relazione a esperienze realizzate altrove (come in 
Inghilterra, Giappone, Svezia e Svizzera). Cfr. MARSHALL J., Debate on future of higher education and 
research, in University World News, n. 250, dicembre 2012; BRAFMAN N. e REY-LEFEBVRE I., Mme 
Fioraso veut remodeler l’offre universitaire, in Le Monde, 15 gennaio 2013. 
721 Come affermato nel Rapport 2011 del Comité de suivi de la loi LRU del gennaio 2012. 
722 Soprattutto in materia finanziaria e di gestione del bilancio, anche in considerazione dell’ancora 
presente differenziazione tra Grandes Écoles e università. Ne risulta un esempio evidente, purtroppo, la 
critica situazione finanziaria in cui versa una delle più prestigiose istituzioni francesi, la Science Po di 
Parigi. Come rilevato da un recente rapporto della Cour des comptes, infatti, «la politique de 
développement de Science Po n’a pu être mise en oeuvre qu’au prix d’une fuite en avant financière et 
d’une gestion peu scrupuleuse des deniers publics». Veniva confermato, in tal modo, quanto già rilevato 
da precedenti inchieste giornalistiche, ossia: l’attribuzione disinvolta di stipendi e indennità alla cerchia 
ristretta dei dirigenti del campus, alloggi di funzione, retribuzioni di insegnanti e ricercatori non 
corrispondenti alle ore lavorate, sistema di controllo pressoché assente. Tutte mancanze non accettabili 
per un’istituzione pubblica che riceve dallo Stato consistenti finanziamenti. Vedi BAUMARD M. e FLOC’H 
B., La Cour des comptes dénonce la gabegie de Sciences Po Paris, in Le Monde, 9 ottobre 2012; SOULÉ 
V., Un zéro en gestion pour Sciences-Po, in Libération, 9 ottobre 2012. 
723 Il numero ancora alto delle istituzioni, così come degli attori che influenzano la gestione e lo sviluppo 
del sistema, rischiano infatti di far apparire l’autonomia ancora come «un leurre», un’illusione. Cfr. 




ben presente: lo Stato quando interviene, lo fa per il tramite di discipline molto 
dettagliate, che lasciano un ridotto margine di azione per le istituzioni universitarie724; le 
regioni, inoltre, con le politiche in materia di alloggi e di condizioni di vita degli 
studenti (con esclusione delle borse di studio nazionali), con la gestione dei progetti di 
costruzione e manutenzione degli impianti, con gli interventi in materia di governance 
istituzionale725 e, soprattutto, con lo schema della contrattazione con lo Stato e gli 
istituti di insegnamento universitario, rivestono un ruolo comunque importante nel 
contribuire allo sviluppo della formazione universitaria726 (e che, visto il processo di 
decentramento ancora in evoluzione, potrebbe essere maggiore in un prossimo 
futuro)727. I rapporti tra il sistema di istruzione superiore francese e il mondo 
economico, inoltre, si sono fatti progressivamente più stretti: seppure la situazione si 
mostrasse alquanto differenziata728, la presenza di attori esterni ricopre in ogni caso un 
peso maggiore rispetto al passato, come in materia di reclutamento e di governance 
interna. 
Le riforme approvate in questi ultimi anni nel settore universitario, allora, non 
sembrano averne sostenuto e incentivato il percorso autonomistico; nei fatti, si è cercato 
                                               
724 Lo Stato, infatti, continua a conservare: il controllo e l’inquadramento a livello nazionale dei diplomi e 
della formazione iniziale dell’istruzione universitaria; la formazione e gestione degli insegnanti; la 
perequazione e coesione territoriale per la garanzia della parità di accesso all’istruzione; la 
predisposizione della strategia generale a livello scientifico e tecnologico; la supervisione e il 
finanziamento delle organizzazioni nazionali di ricerca e delle istituzioni di istruzione superiore. 
725 Ad esempio con il coinvolgimento nell’elezione del Presidente dell’università o con la consultazione 
sugli aspetti di interesse regionale dello statuto. 
726 Un ruolo che risulta ancora minore di quello dello Stato, ma comunque rilevante: in particolare 
attraverso il loro intervento finanziario, infatti, le regioni hanno progressivamente contribuito a 
modificare la relazione bilaterale tra Stato e università, dimostrandosi un interlocutore valido e favorendo 
di conseguenza un maggiore policentrismo del sistema. Cfr. MUSSELIN C. e PARADEISE C., France: from 
incremental transition to institutional change, in PARADEISE C., REALE E., BLEIKLIE I., FERLIE E. (a cura 
di), University Governance. Western European Comparative Perspectives, Springer, Dordrecht, 2009, pp. 
21-50. 
727 Si pensi, ad esempio, alla proposta fatta dall’Association  des Régions de France (ARF) di 
sperimentare in alcune istituzioni un modello alternativo di gestione del parco immobiliare delle 
università che assegni un ruolo centrale alla regione. Un ruolo, comunque, che non potrebbe svilupparsi 
su tutto il patrimonio universitario, ma su un insieme ben definito, con competenze precise e negoziato 
con le istituzioni e con lo Stato. Tale innovazione, vista la logica insita nella loi LRU di trasferimento del 
patrimonio alle singole strutture, dovrebbe essere prevista come una facoltà e non un obbligo, ma che 
potrebbe consentire di adeguare il sistema universitario alla grande varietà delle situazioni regionali. Si 
pensi, ancora, a quanto affermato dal nuovo Presidente della Repubblica François Hollande in relazione 
alla volontà di rafforzare le collettività territoriali. Si rammenta, a tal riguardo, la dichiarazione di Dijon 
del 3 marzo del 2012: «J’engagerai une nouvelle étape de la décentralisation. Je le ferai non pas 
simplement par principe, mais parce que j’ai une conviction, c’est que nos territoires sont des lieux de 
démocratie, d’énergie, de vitalité, de croissance. Et qu’au moment où il faut redresser la France, où il 
faut chercher des gisements pour l’investissement, pour la formation, pour l’innovation, c’est sur les 
territoires que nous les trouverons». 
728 Non solo tra università e Grandes Écoles, ma anche e soprattutto tra la formazione generale e quella 




piuttosto di imporre alle varie strutture nuove logiche, che risultano in questa fase 
prevalenti a livello internazionale, come quelle della concorrenza e del mercato. Una 
sorta di «autonomia sotto controllo» (piuttosto che controllata)729 che, come vedremo, 
sembra caratterizzare (seppure con modalità differenti) anche le evoluzioni verificatesi 
nel corso del XXI secolo nei sistemi di istruzione universitaria delle altre esperienze 
europee considerate. 
 
3. Il sistema universitario tedesco in transizione: differenziazione territoriale e 
ricerca di maggiore autonomia per gli atenei 
 
3.1 Le evoluzioni del sistema universitario tra le riforme approvate in materia 
agli inizi del nuovo millennio e la Föderalismusreform I del 2006 
 
Il sistema universitario tedesco, in linea con gli altri ordinamenti considerati, si 
presentava agli inizi del duemila con varie criticità da risolvere al proprio interno: una 
lunga durata degli studi che portava con sé un alto tasso di abbandoni, insegnamenti 
spesso carenti a livello di applicazione pratica (anche per lo scarso coinvolgimento del 
mondo imprenditoriale e professionale), la limitata visibilità internazionale degli istituti, 
la non marcata attenzione posta ai processi di controllo della qualità di insegnamento e 
ricerca. Le istituzioni universitarie, inoltre, si mostravano fortemente influenzate dai 
pubblici poteri, rischiando di risultare schiacciate dalla continua ricerca di nuove 
competenze da esercitare messa in atto da parte del Bund e dei Länder. Le università, 
dal punto di vista finanziario730 e giuridico731, erano poste sotto la giurisdizione del 
                                               
729 Già in passato alcuni autori avevano ipotizzato il ritorno di una fase di centralizzazione del controllo 
pubblico (attraverso adattamenti locali e riforme collaterali), in controtendenza rispetto alla fase di 
crescita dell’autonomia delle università degli anni novanta. Cfr. REY O., Les «petits mondes» 
universitaires dans la globalisation, in Dossier d’actualité Veille et Analyses, n. 29, settembre 2007, pp. 
1-12. Considerazioni che sembravano mantenere valore anche dopo l’approvazione delle riforme più 
recenti che avevano interessato il settore. 
730 Le regole inerenti al finanziamento e al bilancio delle università risultavano in gran parte dipendenti 
dalle decisioni adottate nel corrispettivo Land. Ciò, nel corso del tempo, aveva portato all’introduzione di 
discipline meno legate ai principi del cameralismo: più che prevedere dei veri e propri bilanci unici 
(Globalhaushalt), però, le disposizioni statali creavano sistemi misti basati ancora essenzialmente su 
bilanci camerali (comunque meno analitici che in passato, nel tentativo di attribuire più ampi margini di 
azione agli atenei). 
731 Dato che i Länder avevano ampi poteri in materia di regolazione dello status e della forma giuridica 
degli istituti di istruzione superiore. Si pensi, ad esempio, a come la Bassa Sassonia nel 2002 avesse 
convertito le Fachhochschulen sotto la propria giurisdizione in Landesbetrieb (ossia imprese commerciali 
regolate in base alla legislazione vigente nello Stato federale, imponendo loro anche l’adozione di una 
contabilità di tipo commerciale), lasciando invece libere le università di scegliere la propria forma 
giuridica. Una decisione che differiva radicalmente da quella adottata in Renania Settentrionale-Vestfalia, 
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Land di riferimento, il quale poteva in tal modo legiferare in vari ambiti del settore 
(come ad esempio in materia di ubicazione delle istituzioni, di attrezzature a 
disposizione dei dipartimenti, di infrastrutture edili)732. La Federazione, però, aveva pur 
sempre il potere di approvare la legislazione-quadro nel campo dell’istruzione 
superiore733, oltre a poter condizionare le decisioni dei Länder in materia attraverso 
un’ampia gamma di strumenti a propria disposizione734. Un coordinamento tra gli 
interventi dei vari soggetti presenti nel settore cercava di essere sviluppato attraverso 
l’azione di vari organismi735, il cui operato, tuttavia, nel tentativo di rendere 
maggiormente condivise le politiche approvate, tendeva comunque a mantenere un certo 
attivismo da parte dei pubblici poteri. 
Era chiaro, pertanto, come il nuovo millennio portasse con sé la necessità di un 
ripensamento del sistema e del ruolo che i vari attori coinvolti nella sua gestione 
avrebbero dovuto ricoprire. 
Le riforme che sono state approvate nei primi anni del 2000, dunque, risultavano 
essenzialmente dirette a limitare lo spazio di azione del controllo statale e 
dell’autonomia accademica, in modo da far emergere con maggior forza le influenze 
delle logiche di mercato e competitive presenti a livello internazionale, nonché la 
visibilità degli stakeholder esterni al sistema. 
In primo luogo, si andava a modificare quelle che erano le modalità di 
finanziamento delle varie strutture, con maggiori aperture a forme alternative di 
acquisizione dei fondi736. Si pensi, ad esempio, alle novità in materia di sostegno 
                                                                                                                                         
dove nel 2007 era stato stabilito che le le istituzioni presenti sul territorio rimanessero enti di diritto 
pubblico, rinunciando a esercitare su di esse la propria autorità di controllo (Fachaufsicht). 
732 Cfr. LANZENDORF  U. e PASTERNACK P., Landeshochschulpolitiken, in HILDEBRANDT A. e WOLF F. (a 
cura di), Die Politik der Bundesländer. Staatstätigkeit im Vergleich, VS Verlag für Sozialwissenschaften, 
Wiesbaden, 2008, pp. 43-66. 
733 La quale, però, poteva essere anche respinta dai Länder. 
734 Come nel caso della partecipazione alla costruzione degli istituti intrapresa dai vari Länder o 
attraverso la predisposizione di programmi speciali per l’istruzione superiore o per la promozione della 
ricerca (realizzati prevalentemente attraverso la Comunità tedesca per la ricerca, Deutsche 
Forschungsgemeinschaft, DFG). Cfr. SECKELMANN M., LANGE S., HORSTMANN T. (a cura di), Die 
Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Ländern in der Wissenschafts- und Bildungspolitik. Analysen und 
Erfahrungen, Nomos, Baden-Baden, 2010. 
735 Tra i quali ricordiamo: la Conferenza permanente dei Ministri dell’educazione e degli affari culturali 
dei Länder (Ständige Konferenz der Kulturminister der Länder in der Bundesrepublik Deutschland, 
KMK), la Commissione Federazione-Länder per la pianificazione dell’istruzione e per la promozione 
della ricerca (Bund-Länder-Kommission für Bildungsplanung und Forschungsförderung, BLK, rimasta 
operativa fino all’1 gennaio 2008, quando è stata sostituita dalla Conferenza comune della scienza, 
Gemeinsamen Wissenschaftskonferenz, GWK), il Consiglio delle scienze (il Wissenschaftsrat, WR), la 
Comunità tedesca per la ricerca (Deutsche Forschungsgemeinschaft, DFG). 
736 Anche se va osservato come il ricorso massiccio al finanziamento privato, sul modello statunitense, 
non sia mai stato considerato in Germania come un’opzione realmente praticabile, come del resto 
accaduto nella maggior parte dei Paesi europei. 
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economico ai progetti di ricerca. La Comunità tedesca per la ricerca (Deutsche 
Forschungsgemeinschaft, DFG)737, infatti, non risultava più in grado di finanziare con 
le sole proprie sovvenzioni l’aumento della domanda cui si stava assistendo738. Era 
perciò evidente l’accresciuta dipendenza delle istituzioni universitarie dai finanziamenti 
esterni739, la quale comportava un inasprimento significativo della competizione. Una 
concorrenza serrata, ma che non risultava esente da rischi anche in caso di successo: se 
da un parte la conquista di un finanziamento coperto da terzi costituiva sicuramente un 
vantaggio in termini economici e di prestigio dell’istituto, dall’altra comportava un 
chiaro condizionamento finanziario per lo svolgimento delle attività. In questo periodo, 
inoltre, veniva attribuito un maggior peso alle performance delle strutture per la 
distribuzione dei finanziamenti: un metodo (Leistungsorientierte Mittelvergabe, LOM) 
che aveva iniziato a svilupparsi già negli anni novanta, ma che agli inizi del nuovo 
millennio aveva preso piede in molti Länder740. La LOM risultava essenzialmente 
impostata su una distribuzione dei finanziamenti basata su formule o indicatori 
(Formelmodelle in der Mittelvergabe), in ragione della quale le risorse venivano 
allocate in relazione al valore di parametri selezionati (quali, ad esempio, il numero di 
studenti iscritti o di laureati in una determinata istituzione, il volume dei finanziamenti a 
sostegno delle attività di ricerca, il numero di dottorati rilasciati). Un’allocazione che 
avveniva perciò in maniera automatica, producendosi essenzialmente in base 
all’evoluzione di dati statistici e senza la necessità dell’intervento dell’ente finanziatore. 
Sebbene la politica dei LOM sembrasse comunque produrre in generale un controllo 
                                               
737 La Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG) era l’ente incaricato della promozione della ricerca a 
livello federale, essendo addetta alla concessione di sovvenzioni per specifici progetti. Tale organismo era 
principalmente finanziato da risorse pubbliche (in primo luogo dalla Federazione, anche se con una 
sostanziosa partecipazione dei Länder), con la parte restante che veniva fornita da fondazioni private o 
altri enti. 
738 Si pensi, ad esempio, a come le proposte progettuali che avevano ottenuto un finanziamento dalla DFG 
erano passate dal 68% del 1995 al 51% del 2006; un dato che, comunque, se paragonato a livello 
comparato, continuava a risultare abbastanza elevato. 
739 Passati tra il 1995 e il 2006 dal 15% al 23% della spesa complessiva. Cfr. KREUTZ-GERS W., 
Financing of HEIs in Germany: Trends and Outlooks, Ministerium für Innovation, Wissenschaft, 
Forschung un Technologie des Landes Nordrhein-Westfalen, 2009. 
740 La Renania Settentrionale-Vestfalia già nel 1993 aveva iniziato ad attribuire il 10% dei finanziamenti 
disponibili per l’insegnamento e la ricerca in base a indicatori di performance, percentuale che dal 2007 
era salita al 20% delle sovvenzioni disponibili (delle quali il 50% veniva assegnato in base al numero 
degli studenti che riuscivano a ottenere il titolo finale, il 40% in base all’ammontare dei fondi provenienti 
da terzi e il 10% in base al numero degli studenti che ottenevano un titolo di dottorato). La Renania-
Palatinato subordinava agli indicatori di performance addirittura l’assegnazione dell’80% dei 
finanziamenti disponibili. Cfr. CHECCACCI C., Germania, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), Il finanziamento 
dell’istruzione superiore, op. cit., pp. 47-74. 
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limitato sui conti741, essa cercava in ogni caso di incentivare decisioni coerenti da parte 
degli atenei in relazione alle modalità di utilizzazione dei finanziamenti (che restavano a 
loro discrezione). 
In secondo luogo, anche la nuova normativa approvata dalla Federazione in tema di 
retribuzione del corpo docente pareva in linea con le politiche di incentivazione della 
competitività, prevedendo meccanismi volti a promuovere la produttività742. Il 
precedente regime (C-Besoldung, fondato sui costanti incrementi di stipendio per il 
personale docente calcolati in ragione dell’anzianità) veniva sostituito da un sistema che 
si basava su uno stipendio fisso cui si sommavano voci di retribuzione aggiuntive 
dipendenti dai risultati743. Nonostante spettasse alle università il potere di concessione 
di tali bonus744, la gestione delle risorse umane risultava comunque condizionata dai 
pubblici poteri: nella maggior parte dei Länder venivano infatti ancora redatte tabelle 
dell’organico (con una scarsa attenzione posta alla razionalizzazione degli indicatori di 
performance del personale); anche la Federazione, inoltre, risultava attiva in materia, 
come dimostrava l’approvazione da parte del Governo federale nel 2002 di un 
emendamento alla legge-quadro sull’istruzione superiore volta a introdurre una nuova 
categoria all’interno dei quadri delle università (il Juniorprofessur, professore junior)745. 
                                               
741 Visto che la gran parte del budget regionale nel settore era piuttosto dedicata a coprire i costi relativi 
alle risorse umane. Cfr. LANGE S., The Basic State of Research in Germany: Conditions of Knowledge 
Production Pre-Evaluation, in WHITLEY R. e GLÄSER J. (a cura di), The Changing Governance of the 
Sciences: The Advent of Research Evaluation Systems, Springer, Dordrecht, 2007, pp. 153-170. 
742 Cfr. PLANDER H., Leistungsbezogene Professorenbesoldung: Reformmotor oder Reformbremse?, in 
Das Hochschulwesen, n. 2, 2004, pp. 42-55. 
743 Cfr. TEICHLER U., Germany: How Changing Governance and Management Affects the Views and 
Work of the Academic Profession, in LOCKE W., CUMMINGS W. K., FISHER D. (a cura di), Changing 
Governance and Management in Higher Education, op. cit., pp. 223-241. Considerazioni che comunque 
valevano sia per il nuovo regime di retribuzione dei professori (conosciuto con il nome di W-Besoldung, 
dal 2004), che per il nuovo contratto collettivo per gli impiegati dei servizi pubblici (Tarifvertragswerk, 
TV-L, dal 2006). Cfr. QUEVA C., Die Besoldung von Universitätsprofessoren. Eine Betrachtung der 
Besoldung in amerikanischen Hochschulen vor dem Hintergrund der Besoldungsreform in Deutschland, 
Hemmer, Frankenthal, 2005. 
744 Attribuibili per risultati eccellenti ottenuti nella ricerca e nell’insegnamento, così come per la 
realizzazione di determinati compiti nell’ambito delle politiche di autonomia accademica o nel contesto 
delle trattative per la nomina o la conferma delle cattedre dei docenti ordinari. 
745 Figura che cercava di favorire l’inserimento dei ricercatori che avevano già portato a termine il 
dottorato, così da ridurre la durata della formazione e anticipare i tempi per il conseguimento della prima 
cattedra. Con l’istituzione della categoria del Juniorprofessur, infatti, si sanciva anche l’abolizione del 
tradizionale percorso di abilitazione (l’Habilitation, libera docenza, necessaria per accedere alle cattedre 
professorali, che veniva ottenuta in media all’età di 42 anni), mettendo a disposizione dei Länder 
finanziamenti aggiuntivi nella fase di transizione. Tre di questi, però, proposero ricorso al 
Bundesverfassungsgericht avverso tale decisione, ritenuta in contrasto sia con l’articolo 75 della Legge 
Fondamentale (in quanto la Federazione avrebbe predisposto una disciplina eccessivamente dettagliata, 
che non lasciava margini di azione ai legislatori decentrati), che con riguardo all’articolo 72 comma 2 
(perché l’intervento federale non avrebbe avuto i caratteri della necessità di produrre equivalenti 
condizioni di vita, né della necessità di garantire l’unità giuridica). A seguito della vittoria della causa 
(avvenuta con la sentenza del 27 luglio 2004), allora, l’abilitazione e il completamento del percorso di 
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In terzo luogo, la necessità di adeguare il sistema universitario tedesco al c.d. 
«processo di Bologna» aveva portato a riformare l’ordinamento didattico e a 
concentrare maggiormente l’attenzione rispetto al passato sui processi di verifica della 
qualità. Si strutturavano pertanto i corsi di studio su vari livelli746, con la Federazione e i 
Länder che si impegnavano a garantire un’offerta formativa uniforme747 e a promuovere 
la mobilità degli studenti all’interno del territorio federale748. Veniva poi introdotto un 
sistema di accreditamento dell’offerta formativa, di fatto inesistente fino a questo 
momento749. In tale ottica veniva creato il Consiglio di Accreditamento 
(Akkreditierungsrat)750, col compito di approvare gli standard minimi per 
l’accreditamento dei corsi di studio per le lauree di primo livello e dei master e delle 
agenzie di accreditamento stesse; anche la HRK e la KMK, inoltre, continuavano a 
svolgere un ruolo importante in materia751: la prima, in relazione alle molte attività 
poste in essere per lo sviluppo della verifica della qualità; la seconda, grazie alle proprie 
direttive, per il contributo reso alla creazione dei fondamenti giuridici e organizzativi 
del sistema di accreditamento. In generale, quindi, i corsi di studio subivano un duplice 
controllo: al Ministero dell’istruzione di ogni Land spettava il diritto di esaminare i 
nuovi corsi in base agli interessi della pianificazione regionale (allo scopo di impedire 
                                                                                                                                         
Juniorprofessur andavano dunque considerate due modalità alternative per il conseguimento 
dell’abilitazione professionale al fine di ottenere una cattedra permanente. Cfr. MUSSELIN C., European 
Academic Labour Markets in Transition, in Higher Education, vol. 49, n. 1-2, 2005, pp. 135-154; 
GRAGNANI A., Tribunale costituzionale federale tedesco, seconda sezione, sentenza 27 luglio 2004, 2 
BvF 2/02, in www.issirfa.cnr.it. 
746 Dato che il sistema Bachelor-Master venne introdotto in via sperimentale in alcune università e 
Fachhochschulen già nel 1998 (affiancandosi, ma senza sostituirsi in generale, alla struttura precedente), 
per poi diventare obbligatorio dal 2002. E sembrava essere stata proprio la gradualità e la gestione a 
livello decentrato del processo di riforma ad aver costituito la chiave di successo della riforma. Una delle 
principali innovazioni introdotte, comunque, risultava l’avvicinamento tra i nuovi titoli rilasciati dalle due 
tipologie di istituzioni, i quali non si presentavano più formalmente distinti: in un sistema dove il valore 
dei titoli di studio era essenziale, infatti, ciò significava diminuire notevolmente la differenza di prestigio 
tra università e Fachhochschulen. Cfr. WITTE J., Change of Degrees and Degrees of Change. Comparing 
Adaptations of European Higher Education Systems in the Context of the Bologna Process, Cheps, 
Enschede, 2006. 
747 Anche se veniva attribuita una certa libertà di azione alle varie istituzioni universitarie, ad esempio con 
la concessione della possibilità di introdurre propri criteri di selezione degli studenti, derogando in tal 
modo al sistema di iscrizione accentrato vigente dagli anni cinquanta. 
748 Circa l’85% degli oltre 15.000 corsi di laurea presenti in Germania sono stati infatti attualmente 
trasformati nei nuovi corsi di primo e secondo livello come richiesto in ambito europeo. Vedi GARDNER 
M., Bologna implementation makes striking progress, in University World News, n. 208, febbraio 2012. 
749 Cfr. KEHM B. M., Struktur und Problemfelder des Akkreditierungssystems in Deutschland, in Beiträge 
zur Hochschulforschung, n. 2, 2007, pp. 78-97. 
750 Organismo che, a seguito della legge della Renania Settentrionale-Vestfalia del 15 febbraio 2005 per 
l’istituzione di una «Fondazione per l’accreditamento dei corsi di studio in Germania» (legge approvata in 
base all’ordinamento di tale Land poiché il Consiglio di Accreditamento aveva sede in questo territorio, 
ma che era dunque valida a livello federale), era diventato parte di questa. 
751 Cfr. BERNING E., L’accreditamento dei corsi universitari in Germania, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), 
L’accreditamento dei corsi universitari, op. cit., pp. 107-148. 
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un’offerta eccessiva o insufficiente rispetto alla capacità delle singole istituzioni)752; per 
garantire una migliore offerta formativa, inoltre, altre tipologie di verifiche753 venivano 
delegate ad agenzie indipendenti per l’accreditamento, le quali si basavano 
essenzialmente sul metodo della peer review754. Tali procedure755 risultavano perciò 
separate dal punto di vista funzionale, ma legate da un rapporto di interazione756. Esse 
tendevano in tal modo a ridurre il ruolo molto forte da sempre esercitato dalle 
corporazioni accademiche757, anche se va osservato come i loro costi fossero elevati e la 
loro durata spesso eccessivamente prolungata nel tempo758. L’internazionalizzazione 
stimolata dal «processo di Bologna», quindi, sembrava in tali casi aver favorito la 
nascita di riforme essenzialmente ispirate al principio della omogeneizzazione 
strutturale759 (accompagnato, però, dal definitivo abbandono dell’idea della lontananza 
                                               
752 Trasformando dunque di fatto il loro tradizionale diritto di approvare l’offerta formativa in un 
complesso sistema di valutazione e accreditamento. I ministeri dei Länder competenti, infatti, avevano in 
gran parte ceduto alle istituzioni l’autonomia necessaria per creare, attuare e monitorare l’offerta 
formativa, fatta eccezione per i corsi di studio gestiti direttamente dallo Stato. Conformemente a quanto 
previsto dal «processo di Bologna», inoltre, l’accreditamento risultava obbligatorio per i nuovi corsi di 
studio o per quelli che avevano subito delle modifiche. Dal punto di vista formale, comunque, 
l’accreditamento era solo la precondizione per l’autorizzazione da parte del ministero del Land, che 
rimaneva titolare del potere di definire l’offerta formativa. Cfr. WITTE J., The changing political 
framework of quality assurance in German higher education: national debates in European context, in 
BESO A., BOLLAERT L., CURVALE B., JENSEN H. T., HARVEY L., HELLE E., MAGUIRE B., MIKKOLA M., 
SURSOCK A. (a cura di), Implementing and using quality assurance: strategy and practice. A selection of 
papers from the 2nd European Quality Assurance Forum, European University Association, Brussels, 
2008, pp. 48-52. 
753 Le agenzie di accreditamento esaminavano: gli ordinamenti degli studi e degli esami, le possibilità a 
disposizione di un’istituzione così come la richiesta di mercato delle abilità acquisite tramite il 
completamento del corso di studi in esame, confrontandoli con gli obiettivi formativi previsti. 
754 Cfr. SERRANO-VELARDE K., Evaluation, Akkreditierung und Politik: Zur Organisation von 
Qualitätssicherung im Zuge des Bolognaprozesses, VS Verlag für Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 
2008. 
755 Che nel 2007 erano state modificate al fine di permettere anche un «accreditamento di sistema» in 
luogo di quello dei singoli corsi: le istituzioni, quindi, potevano decidere anche di far accreditare le 
procedure utilizzate per il varo dei nuovi corsi, di modo che, una volta ottenuto tale accreditamento, i 
nuovi corsi offerti dalla sede risultassero automaticamente accreditati. 
756 Visto che i Länder, dovendo comunque garantire l’equivalenza delle prestazioni degli studenti per 
corsi di studio ed esami di profitto corrispondenti (e, di conseguenza, la possibilità di cambiare istituto di 
istruzione superiore), erano chiamati a concordare strutture comuni e paragonabili per l’attuazione 
dell’offerta formativa in tutta la Germania. 
757 Anche se va sottolineato come l’eccessiva formalizzazione delle procedure di controllo della qualità, 
così come il passaggio di fatto della responsabilità sulle stesse dal livello accademico e istituzionale a 
quello tecnico e studentesco, avesse fatto scendere in piazza nel corso di tutto il 2009 e il 2010 migliaia di 
studenti tedeschi. Cfr. WÜRMSEER G., Auf dem Weg zu neuen Hochschultypen, Eine 
organisationssoziologische Untersuchung vor dem Hintergrund hochschulpolitischer Reformen, VS 
Verlag für Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2010. 
758 Con la conseguenza di creare spesso situazioni poco chiare, vista anche la necessità di un costante 
riaccreditamento (che rendeva le istituzioni universitarie oggetto di una continua pressione 
amministrativa). 
759 In ossequio alla tradizionale spinta del sistema tedesco verso il mantenimento a livello formale di una 
certa omogeneità qualitativa all’interno del settore accademico (nonostante le differenziazioni comunque 
presenti a livello territoriale e tra università e Fachhochschulen). Cfr. HARTMANN M., Eliten und Macht 
in Europa. Ein Internationaler Vergleich, Campus Verlag, Frankfurt am Main, 2007. 
193 
 
della ricerca e dell’insegnamento dallo Stato e dal mercato760). Le stesse dinamiche, 
tuttavia, parevano muovere il sistema anche in direzioni diverse, come dimostrava 
l’approvazione dell’Exzellenzinitiative761, l’iniziativa di eccellenza inaugurata dal 
Governo federale e dai Länder il 23 giugno 2005 (e che sembrava contribuire a 
stimolare la concorrenzialità all’interno del sistema)762. Tale iniziativa, infatti, 
prevedeva la partecipazione degli istituti (e non dei singoli ricercatori) a un concorso763 
per la distribuzione di fondi aggiuntivi rispetto a quelli ordinari, per un totale di 1,9 
miliardi di euro764. Una somma che veniva assegnata ai progetti giudicati più meritevoli 
dalle valutazioni effettuate da una Commissione giudicatrice (Gemeinsame Kommision, 
GK, composta prevalentemente da esperti non tedeschi e che si basava sulla peer 
review), anche in considerazione delle direttive approvate dalla Comunità tedesca per la 
ricerca (DFG) e dal Consiglio delle scienze (Wissenschaftsrat)765. Gli istituti vincenti si 
sarebbero potuti così fregiare del titolo di «Spitzenuniversitäten» («top-universities» o 
«università di eccellenza»)766, con i conseguenti vantaggi che potevano da ciò derivare 
                                               
760 Dato che ormai, sotto la spinta delle politiche neo-liberiste e a causa di un’economia sempre più 
globalizzata, le università sembravano funzionare spesso come istituzioni infrastrutturali pubbliche o 
private che fornivano saperi e tecnologie utili ai mercati nazionali e internazionali, con molti corsi di 
studio il cui obiettivo non era l’«educazione» in quanto tale, ma una «formazione» basata sul lavoro che 
aveva come punto di riferimento i bisogni dell’economia. Cfr. KEIM E. J. e KEIM W., La crisi 
dell’università tedesca, in Menodizero, Anno I, n. 2, luglio-settembre 2010. 
761 Il nome completo dell’iniziativa era «Exzellenzinitiative des Bundes und der Länder zur Förderung 
von Wissenschaft und Forschung an Deutschen Hoschschulen» (Iniziativa per l’eccellenza del Governo 
centrale e dei Länder per la promozione della scienza e della ricerca nelle istituzioni di istruzione 
superiore tedesche). 
762 Sull’Exzellenzinitiative si veda BLOCH R. (a cura di), Making Excellence. Grundlagen, Praxis und 
Konsequenzen der Exzellenzinitiative, Bertelsmann, Bielefeld, 2008; DEUTSCHE 
FORSCHUNGSGEMEINSCHAFT, WISSENSCHAFTSRAT, Bericht der Gemeinsamen Kommission zur 
Exzellenzinitiative an die Gemeinsame Wissenschaftskonferenz, DFG-WR, Bonn, 2008. 
763 Diviso in varie categorie: creazione di scuole di dottorato (Graduiertenschulen), ambiti di eccellenza 
(Exzellenzcluster, ossia l’istituzione di collaborazioni sia con il mondo dell’industria che nell’ambito della 
ricerca con partner extra-accademici, in modo da sviluppare cluster di eccellenza), idee per il futuro 
(Zukunftskonzepte, che prevedeva la presentazione di proposte innovative per l’organizzazione interna 
delle università). Proprio tale ultima categoria sembrava rappresentare la novità maggiore della riforma, 
visto che cercava di favorire lo sviluppo di strategie istituzionali da parte degli atenei, potenziandone 
(anche se solo selettivamente) di conseguenza l’autonomia. 
764 Dei quali il 75% stanziato dal Bund e il 25% dai Länder. Finanziamenti che erano stati portati poi a 2,7 
miliardi nel giugno del 2009, quando si era deciso di procedere a un nuovo turno dell’Exzellenzinitiative 
per il quinquennio 2012-2017. 
765 Criteri che risultavano differenti per le tre linee di sviluppo: per quanto riguarda le nascenti scuole di 
dottorato si doveva osservare l’ambiente di formazione e ricerca, la formazione scientifica e le strutture; 
con riferimento ai modelli di eccellenza, andava valutata la qualità della ricerca, delle strutture e del 
personale impiegato nel nascente cluster; in relazione alle idee per il futuro veniva considerata la loro 
originalità, capacità di innovazione, efficacia, coerenza con altri porogetti o strutture già presenti. Criteri 
che, però, rischiavano di penalizzare i progetti di ricerca proposti nel campo delle scienze umane e sociali, 
come mostrava anche il fatto che solo circa un quinto dei finanziamenti erogati con l’Exzellenzinitiative 
fosse stato utilizzato a tal fine. 
766 Gli istituti che, nel primo turno dell’Exzellenzinitiative, avevano ricevuto tale titolo erano stati nove: la 
Ludwig-Maximilians-Universität München, la Technische Universität München, la Freie Universität 
Berlin, le università di Karlsruhe, Aachen, Constance, Heidelberg, Freiburg e Göttingen. Per il secondo 
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in termini di attrattività dei migliori studenti e docenti767. In tal modo si cercava di 
aprire una nuova fase, non più basata sull’omogeneità tra le istituzioni768, ma volta a 
incentivare un’aperta competizione tra le stesse al fine di individuare posizioni apicali 
all’interno del settore e premiarle con risorse pubbliche aggiuntive769. L’intervento770, 
però, sembrava non considerare le differenze (anche profonde) che sussistevano sia nei 
finanziamenti erogati in precedenza dalla DFG (e considerati all’interno del nuovo 
sistema)771, che tra quelli distribuiti dai vari Länder alle istituzioni universitarie di 
riferimento772, col rischio di acuire in tal modo le disparità presenti in tale ambito sul 
territorio tedesco773. Era anche presente il pericolo, poi, che la concentrazione di risorse 
in poche strutture portasse a un’ulteriore specializzazione funzionale delle università, 
con le «Spitzenuniversitäten» che potrebbero dedicarsi solamente alla ricerca e le altre 
                                                                                                                                         
turno, però, era stato previsto che solo dodici istituti potessero fregiarsi del titolo di 
«Spitzenuniversitäten», dei quali cinque dovevano essere nuovi, con la conseguenza che non tutti quelli 
che lo avevano conquistato in precedenza avrebbero potuto manenerlo. Le cinque nuove «università di 
eccellenza» sono le università di Dresden (la prima all’interno degli Stati orientali della Federazione), 
Bremen, Cologne, Tübingen e la Humboldt-Universität zu Berlin, mentre quelle che hanno perso tale 
titolo sono state le università di Karlsruhe, Göttingen e Freiburg. 
767 Col rischio, però, di veder aumentare la selettività sociale e produrre nel lungo termine forti 
discriminazioni sociali. Cfr. HARTMANN M., Die Exzellenzinitiative: ein Paradigmenwechsel in der 
deutschen Hochschul-politik, in Leviathan, vol. 34, n. 4, 2006, pp. 447-465. 
768 Si cercava, infatti, di favorire una diversificazione orizzontale delle istituzioni, tradizionalmente 
ostacolata dall’idea «humboldtiana» secondo la quale tutte le discipline di studio avevano pari dignità e le 
istituzioni dovevano impartire tanti insegnamenti diversi, ma tutti di altissimo livello qualitativo. Inoltre, 
anche se a partire dal 1970 la differenziazione verticale era di fatto avvenuta all’interno del sistema per il 
tramite della distinzione tra Fachhochschule, università e accademie di Belle Arti, non si era riusciti a 
ottenere un’equa ripartizione degli studenti tra queste diverse tipologie di istituzioni, dato che il 70% 
degli stessi era ancora iscritto all’università e solo il 30% alle Fachhochschulen. Cfr. STROHSCHNEIDER 
P., Über Voraussetzungen und Konzeption der Exzellenzinitiative, in Beiträge zur Hochschulforschung, 
vol. 31, n. 1, 2009, pp. 8-24. 
769 Ispirandosi essenzialmente al modello dell’Ivy League americana. Cfr. CORRADI F., 
L’Exzellenzinitiative: la politica per l’eccellenza accademica in Germania, in CORRADI F. (a cura di), 
Alla ricerca dell’eccellenza, op. cit., pp. 55-93. 
770 Che era stato tra l’altro imitato in vario modo a livello locale, come dimostrava, ad esempio, il 
programma LOEWE dell’Assia del 2008 (Landes-Offensive zur Entwicklung 
Wissenschaftlichökonomischer Exzellenz), volto a sviluppare l’eccellenza scientifica ed economica 
all’interno del Land. 
771 Finanziamenti che, basandosi sui valori assoluti (e non relativi) di produttività scientifica, sembravano 
risultare iniqui e inefficienti, premiando di conseguenza non i migliori, ma i più forti (ossia chi disponeva 
già di maggiore capitale finanziario, sociale e umano). Cfr. MÜNCH R., Die Akademische Elite. Zur 
sozialen Konstruktion wissenschaftlicher Exzellenz, Suhrkamp Verlag, Frankfurt, 2007. 
772 Che derivavano anche dal loro diverso sviluppo economico e infrastrutturale. 
773 Viste anche le difficoltà di fornire criteri oggettivi per riconoscere l’eccellenza, come mostrava 
l’affermazione dell’ex-presidente della DFG Winnacker che per definirla esclamò «Excellenz ist 
Excellenz!». Va osservato, però, come la scommessa dell’Exzellenzinitiative mirasse proprio a questo, a 
individuare cioè dei criteri oggettivi per riconoscere l’eccellenza e sostenerla; un’iniziativa che provava a 
rendere più competitivo il sistema, anche cercando di incentivare gli investimenti nel settore da parte dei 
vari Länder (come avvenuto in concreto per la Sassonia, l’Assia, la Bassa Sassonia, la Renania-
Palatinato, il Brandeburgo). 
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istituzioni che ripiegherebbero di conseguenza quasi esclusivamente sulla didattica774. 
Nella stessa ottica dell’Exzellenzinitiative, ad ogni modo, pareva muoversi il Pakt für 
Forschung und Innovation (Patto per la ricerca e l’innovazione) del giugno del 2005775, 
con il quale Bund e Länder si erano impegnati a investire risorse finanziarie aggiuntive 
per la ricerca scientifica, ma solo a vantaggio delle organizzazioni extra-accademiche 
che avevano sottoscritto il patto776. Tutte iniziative777 che, comunque, mostravano una 
certa ingerenza politica ed economica da parte dei pubblici poteri nell’autonomia 
organizzativa, finanziaria e scientifica delle istituzioni di alta cultura, col chiaro fine di 
incrementare la selettività all’interno del settore. 
L’apertura del sistema universitario tedesco alle logiche di mercato e competitive 
risultava evidente anche con riferimento alle misure introdotte per rafforzare il ruolo 
degli stakeholder provenienti da vari ambiti della società. Gran parte dei Länder, ad 
esempio, avevano iniziato ad adottare lo strumento degli accordi sugli obiettivi 
(Zielvereinbarungen), stipulati tra il ministero regionale e le singole istituzioni778: al 
fine di differenziare maggiormente il sistema, infatti, tali accordi cercavano di 
determinare la definizione dei profili formativi specifici di ogni sede, così da affrontare 
le loro carenze e favorire il consolidamento dei punti di forza779. Accordi che, al proprio 
interno, potevano contenere strumenti volti a incoraggiare la concorrenza tra le 
istituzioni, come nel caso dei bonus corrisposti dai Länder per i finanziamenti ottenuti 
da parte di terzi. Tale istituto780, però, non sembrava esente da criticità, soprattutto con 
                                               
774 Con un ruolo più professionalizzante e vicino a quello ricoperto dalle Fachhochschulen. Cfr. HUCO C. 
e HUCO F., Wilhelm von Humboldt – Schnee von gestern?, in Gegenworte, n. 17, 2007, pp. 23-29. 
775 Vedi BUNDESMINISTERIUM FÜR BILDUNG UND FORSCHUNG, Neue Dynamik in der Forschung. 
Beispiele aus dem Pakt für Forschung und Innovation, Bundesministerium für Bildung und Forschung, 
Bonn-Berlin, 2010. 
776 Che erano: Helmholtz Gemeinschaft, Max Planck Gesellschaft, Fraunhofer Gesellschaft, Leibniz 
Gemeinschaft, DFG (in quanto organizzazione deputata a distribuire Drittmittel per finanziare progetti 
specifici di ricerca). 
777 Le quali avevano comunque contribuito a intensificare la cooperazione tra università e istituti extra-
accademici (in particolare nel campo della ricerca scientifica), attraverso l’istituzionalizzazione di 
collaborazioni preesistenti o creandone di nuove.   
778 Cfr. KÖNIG K., Kooperation wagen. 10 Jahre Hochschulsteuerung durch vertragsförmige 
Vereinbarungen, HoF-Arbeitsbericht 1/2007, Institut für Hochschulforschung, Wittenberg, 2007. 
779 Da considerare soprattutto in relazione alla domanda studentesca  in determinate discipline e corsi di 
studio, ai vari ambiti dell’insegnamento e della ricerca, alle attività di internazionalizzazione e di 
collaborazione con istituti di ricerca universitari o con imprese private. Cfr. CLASSEN C. D., 
Zielvereinbarungen – Ein neues Steuerungsinstrument der Hochschulpolitik aus juristischer Sicht, in 
Hochschulmanagement, n. 2, 2009, pp. 31-35. 
780 Che si differenziava al proprio interno in tre tipologie principali: Hochschulpakte (patti per l’istruzione 
superiore, stipulati tra il Land e tutte le istituzioni di istruzione superiore con sede in quel territorio); 
Hochschulverträge mit Zielvereinbarungscharakter (contratti per l’istruzione superiore con valore di 
accordi sugli obiettivi, stipulati dal Land con le singole istituzioni di istruzione superiore); 
Zielvereinbarungen/Hochschulverträge (accordi sugli obiettivi propriamente detti, i quali non entrano nel 
merito dell’allocazione dei fondi, ma elencano i principali obiettivi strategici di ogni istituzione). 
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riguardo alla sua applicazione pratica: gli obiettivi sanciti negli accordi, infatti, 
risultavano spesso definiti in maniera generica, senza la previsione di alcuna sanzione 
per il loro mancato raggiungimento; laddove era stata prevista una disciplina più 
dettagliata, invece, i ministeri dei Länder non si erano limitati a determinare le finalità, 
ma era arrivati a stabilire anche le misure concrete per consentire alle istituzioni di 
raggiungerle. Ciò comportava di frequente una concreta limitazione della discrezionalità 
degli atenei781, i quali erano disposti ad accettarla visto che consentiva comunque loro di 
fissare una pianificazione a lungo termine (basata su finanziamenti fissi in tal modo 
garantiti dai governi regionali). 
Nell’ottica di un maggior coinvolgimento di stakeholder esterni nella gestione del 
sistema si collocava poi anche l’introduzione dei Consigli d’università 
(Hochschulräten)782, organismi obbligatori in base alla legislazione di tutti i Länder. 
Essi risultavano ormai una componente essenziale all’interno del settore, sia nel campo 
delle relazioni esterne degli istituti, sia con riferimento alla governance interna degli 
stessi. In relazione al primo aspetto, la loro composizione e i loro compiti variavano 
sensibilmente a seconda della legislazione del Land di riferimento, ma, in generale, si 
può osservare come l’attività posta in essere andasse a discapito sia dell’autonomia 
accademica che dei tradizionali diritti di vigilanza esercitati dai parlamenti dei 
Länder783. Quanto alle ricadute in tema di struttura di governo degli atenei, 
l’introduzione degli Hochschulräten comportava un parziale cambiamento di direzione 
rispetto al modello tradizionale. Questo, influenzato dalla forza del controllo statale e 
dell’autonomia accademica, lasciava uno spazio di azione del tutto marginale per gli 
stakeholder esterni e strutturava un sistema essenzialmente incentrato sul ruolo degli 
                                               
781 Essendo spesso costretti ad accettare l’inserimento di nuove discipline di insegnamento, lo 
smembramento di alcuni istituti o l’accorpamento ad altre istituzioni vicine, il rispetto di precise linee 
guida per lo sviluppo di un determinato profilo formativo, la riorganizzazione dei corsi di studio in base ai 
cicli previsti dal c.d. «processo di Bologna». 
782 Visto che al proprio interno potevano trovarsi tanto professori, quanto rappresentanti del mondo 
imprenditoriale, economico e produttivo. Sebbene la loro composizione potesse variare sensibilmente a 
seconda del contesto territoriale di riferimento, in generale si può affermare come: i professori restino 
spesso il gruppo più ampiamente rappresentato; tra i membri esterni risultino prevalenti i rappresentanti 
del mondo dell’economia e gli scienziati esterni all’istituto, mentre uno spazio minore è assegnato ai 
membri della pubblica amministrazione e del mondo politico. Nelle Fachhochschulen, invece, il quadro si 
presenta leggermente differente: le dimensioni dei Consigli sono maggiori; la percentuale dei membri 
provenienti dal mondo dell’economia è più elevata (e i rappresentanti di piccole e medie imprese, radicate 
nel territorio regionale, sono una componente essenziale); vi è una rappresentanza rilevante delle 
associazioni dei datori di lavoro e dell’economia. 




organismi assembleari784. Con l’istituzione degli Hochschulräten, però, passavano sotto 
la competenza di tali organi tutti quei poteri decisionali in materia di amministrazione 
interna dell’ateneo che, in passato, risultavano attribuiti ai comitati per l’autonomia 
accademica, in particolare ai senati. E ciò, oltre a rendere maggiormente coinvolti nel 
governo degli istituti soggetti a essi esterni785, favoriva anche il rafforzamento della 
posizione della Presidenza, che godeva della facoltà di controllare l’operato del 
Consiglio d’università. 
Dall’esame di tali innovazioni, perciò, sembra possibile osservare come il sistema, 
sebbene fosse stato interessato da varie riforme in questi ultimi anni786, si presentasse 
ancora complesso in relazione ai rapporti tra i vari soggetti coinvolti nella sua gestione. 
Le aperture ad attori esterni e alle logiche di mercato, infatti, non avevano fatto venir 
meno il ruolo dei pubblici poteri, i quali risultavano ancora tra loro spesso in conflitto. 
Emblematico risultava a tal riguardo il caso della tassazione studentesca787. Nel 2002 il 
Governo federale a guida socialdemocratica aveva inserito all’interno della HRG il 
principio della gratuità del primo corso di studi e di quello immediatamente successivo 
per il conseguimento di un ulteriore diploma professionalizzante (vietando, in questi 
casi, l’imposizione di tasse universitarie). Alcuni Länder788, però, lamentando la lesione 
della propria autonomia legislativa in materia di istruzione superiore, avevano sollevato 
                                               
784 Va subito sottolineato, però, come in seguito all’annullamento delle disposizioni della legge quadro 
sull’istruzione superiore relative all’organizzazione interna delle istituzioni, per quanto atteneva questo 
ambito la normativa di ogni Land variasse notevolmente. Di conseguenza le università presentavano 
strutture di governo tra loro alquanto differenziate, anche e soprattutto sulla base delle scelte su ciò 
operate a livello territoriale. Lo schema di governance prevalente, comunque, risultava ancora legato al 
modello europeo tradizionale. Al vertice dell’ateneo si ponevano quindi due organi collegiali (sebbene le 
loro funzioni variassero in modo deciso tra i vari Länder): un Consiglio (denominato Konzil, 
Universitätsrat, etc., composto in larga misura da soggetti esterni nominati dal governo del Land di 
riferimento) e un Senato accademico (Senat, formato da rappresentanti dei docenti, degli studenti e di 
altro personale tecnico dell’istituto). Il vertice esecutivo dell’ateneo era invece rappresentato dal Rektor 
(Rettore o Presidente), solitamente eletto dai docenti (su proposta del Senato), ma talvolta scelto anche 
dal Senato o dal Consiglio. Era poi presente anche il Kanzler (Cancelliere), responsabile amministrativo 
nominato dal ministero del Land su proposta del Konzil. Nella maggioranza degli atenei il Rettore non 
aveva un potere decisionale formale molto forte, anche se negli ultimi anni erano state approvate in vari 
Länder alcune riforme volte ad attribuirgli un ruolo più significativo. Cfr. RÖBKEN H., Profile deutscher 
Universitätsleitungen, in Beiträge zur Hochschulforschung, n. 28, 2006, pp. 6-29; MERSCHEN J., An 
economic analysis of the university. University governance and the effects of faculty participation in 
university decision-making, Ibidem, Stuttgart, 2007. 
785 Come mostrava anche il fatto che diversi atenei tedeschi avessero un organo consultivo interamente 
composto da membri esterni (rappresentanti del mondo industriale e produttivo), denominato Kuratorium. 
786 Riforme spesso prese come punto di riferimento a livello internazionale (come l’Exzellenzinitiative e le 
innovazioni in materia di accreditamento), così da trasformare la Germania da late comer nell’attuazione 
di una reale politica di riforme nell’istruzione superiore a Paese innovatore da seguire e imitare. Cfr. 
SCHIMANK U. e LANGE S., The German University System: A Late-Comer in New Public Management, in 
PARADEISE C., REALE E., BLEIKLIE I., FERLIE E. (a cura di), University Governance, op. cit., pp. 65-92. 
787 Cfr. KÖSTER C., Studiengebühren in Deutschland: Ein Überblick, in Hochschulmanagement, n. 3, 
2008, pp. 30-36. 
788 Si trattava di: Baden-Württemberg, Sassonia-Anhalt, Assia, Saarland, Amburgo, Baviera, Sassonia.  
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ricorso al Bundesverfassungsgericht, il quale, con una decisione del 26 gennaio 2005, 
aveva dichiarato tale disposizione incostituzionale (riconoscendo loro il diritto di 
imporre le tasse universitarie in forza di ragioni economico-finanziarie)789. Così, dal 
semestre invernale 2006/2007, vari Länder avevano iniziato a introdurre una tassazione 
(Studiengebühren), la quale poteva variare anche sensibilmente in importo e finalità a 
seconda del territorio di riferimento790. E ciò comportava un ulteriore incremento delle 
logiche competitive791, guidato però dai pubblici poteri, visto che in relazione alla 
tassazione gli atenei sembravano avere limitati margini di manovra792. La situazione, 
inoltre, risultava ulteriormente aggravata dall’ancora bassa percentuale di studenti che 
ricevevano una borsa di studio793, a fronte di un deciso incremento di quelli che erano 
                                               
789 Il Bundesverfassungsgericht, in particolare, aveva affermato che, in base al combinato disposto 
dell’articolo 75 comma 1 e 72 comma 2 della Legge Fondamentale, fosse precluso vincolare la 
legislazione dei Länder al principio della gratuità degli studi attraverso disposizioni-quadro in quanto non 
non vi era la necessità di una disciplina federale a garanzia di equivalenti condizioni di vita; e ciò perché 
non era dimostrabile che l’imposizione della tassazione rappresentasse un costo decisivo capace di 
influenzare la scelta del luogo di studio rispetto invece alle spese di mantenimento. Cfr. GRAGNANI A., 
Tribunale costituzionale federale tedesco, seconda sezione, sentenza 26 gennaio 2005, 2 BvF 1/03, in 
www.issirfa.cnr.it. 
790 In alcuni Länder (come quelli collocati nella parte centrale e orientale del Paese) i governi avevano 
deciso di rinunciare a imporre le tasse universitarie, sperando che ciò potesse tradursi in un vantaggio 
competitivo (in quanto poteva accrescere la popolarità delle università presenti in quella zona anche tra 
gli studenti provenienti dalla parte occidentale del Paese). Altri, invece, come la Renania Settentrionale-
Vestfalia, puntavano a un incremento della tassazione al fine di favorire l’innalzamento della qualità delle 
istituzioni presenti sul territorio. Nella maggioranza dei Länder, comunque, non è prevista tuttora una 
tassazione studentesca e di quelli che l’hanno introdotta non tutti lo hanno fatto al livello massimo 
consentito. Va però osservato come in molti dei Länder nei quali non è prevista una tassazione 
studentesca questa può essere richiesta agli studenti che abbiano superato il corso regolare degli studi. 
Cfr. EUROPEAN COMMISSION, National Student Fee and Support Systems, 2011/2012, settembre 2012, p. 
12. 
791 Logiche competitive che potrebbero muoversi in varie direzioni, spingendo gli studenti a concorrere 
per iscriversi alle università più prestigiose, a quelle con il migliore rapporto qualità-prezzo o a quelle più 
economiche (ossia quelle che non richiedono tuttora alcuna contribuzione). Il rischio che tali logiche 
vadano a tutto svantaggio della garanzia concreta dell’equo accesso al sapere all’interno dello Stato 
risultava però concreto. In Germania la gratuità della formazione universitaria (Gebührenfreiheit) era 
infatti stata garantita in tutti i Länder (con l’eccezione di un piccolo contributo che veniva richiesto per 
coprire i costi sociali del servizio) sin dal dopoguerra: l’introduzione delle tasse universitarie potrebbe 
allora realmente rappresentare per un numero molto significativo di studenti (in particolare per quelli con 
un più basso livello reddituale o di istruzione) una ragione sufficiente per non intraprendere un percorso 
di tipo accademico. Cfr. HEINE C., QUAST H., SPANGENBERG H., Studiengebühren aus der Sicht von 
Studienberechtigten, HIS: Forum Hochschule Nr. F15/2008, HIS, Hannover, 2008; DWENGER N., 
STORCK J., WROHLICH K., Do Tuition Fees Affect the Mobility of University Applicants? Evidence from a 
Natural Experiment, in IZA Discussion Paper n. 4421, settembre 2009. 
792 La decisione sul se e come aumentare le tasse spettava ai Länder, ma anche laddove era stata lasciata 
ai singoli atenei (come in Renania Settentrionale-Vestfalia o in Baviera) essa doveva rispettare le soglie 
fissate dal legislatore (normalmente al massimo 500 euro a semestre, ammortizzabili attraverso 
meccanismi di prestito agevolato e alcune disposizioni speciali per gli studenti provenienti da famiglie 
appartenenti alle fasce di reddito più basse). Le università private, invece, avevano maggiori libertà in 
materia, dato che la tassazione studentesca costituiva la loro principale fonte di finanziamento (tale da 
coprire circa il 50% delle proprie spese). 
793 Anche per lo stallo in cui sembrava versare il Deutschland-Stipendium, l’iniziativa lanciata 
ufficialmente allo scopo di sostenere fino a 10.000 studenti meritevoli con una borsa mensile di 300 euro, 
ma che sta incontrando molte difficoltà nel riuscire a coinvolgere università e imprese nel finanziamento 
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dovuti ricorrere a un prestito con interessi794. Nonostante le riforme approvate nel corso 
del 2000795, infatti, il supporto finanziario concesso in base al BAföG era tuttora 
assegnato in gran parte (per il 95%) come un finanziamento che combinava prestito a 
interessi zero e borsa di studio, mentre il restante 5% era attribuito come prestito con 
interesse (per il 4%) o come borsa di studio completa (solo per l’1%)796. 
Si rendeva pertanto necessaria una rideterminazione dei rapporti tra i soggetti 
coinvolti nella gestione del sistema, attuata concretamente nell’ambito della più ampia 
riforma della suddivisione dei poteri tra Federazione e Länder, la c.d. 
Föderalismusreform I del 2006797. Il sistema federale disegnato dalla Legge 
Fondamentale, infatti, appariva bisognoso di un intervento radicale798: da una parte, si 
assisteva all’erosione del potere legislativo dei Länder al fine di garantire la corretta 
esecuzione delle leggi federali, dall’altra, a un intreccio sempre più complesso tra i 
poteri e gli atti dei vari livelli di governo. Con tale riforma799, allora, si cercava di 
stabilire una nuova e più chiara ripartizione delle competenze tra Bund e Länder, in 
modo da eliminare le eccessive sovrapposizioni del passato800. Le ripercussioni sul 
                                                                                                                                         
delle stesse (soprattutto perché i governi dei Länder avrebbero dovuto partecipare come co-finanziatori, 
ma a causa degli strascichi della crisi finanziaria questi hanno avuto grandi difficoltà nel reperimento dei 
fondi necessari allo scopo). Sebbene rimanesse fisso l’obiettivo di coinvolgere nel programma circa 
160.000 studenti (l’8% del totale), il fatto che ad inizio 2011 solo una manciata di società e fondazioni 
avesse aderito al programma ha suggerito di posticipare il raggiungimento di questo obiettivo dalla fine 
del 2013 a un periodo che varia dagli otto ai dieci anni dalla sua introduzione (quindi entro il 2020). 
794 Anche per far fronte all’introduzione della tassazione studentesca (laddove prevista), con le modalità 
di pagamento degli interessi che potevano variare sensibilmente (sia nel tempo che nell’entità) tra i vari 
Länder. Cfr. CHAPMAN B. e SINNING M., Student Loan Reforms for German Higher Education: 
Financing Tuition Fees, in IZA Discussion Paper n. 5532, febbraio 2011. 
795 Vedi STEINER V. e WROHLICH K., Financial Student Aid and Enrollment into Higher Education: New 
Evidence from Germany, in IZA Discussion Paper n. 3601, luglio 2008. 
796 Cfr. CHECCACCI C., Eurostudent. Come è cambiata l’istruzione superiore in Germania, in Universitas, 
n. 123, marzo 2012, pp. 27-33. 
797 Vedi HOLTSCHNEIDER R. e SCHÖN W. (a cura di), Die Reform des Bundesstaates, Nomos, Baden-
Baden, 2007; STARCK C. (a cura di), Föderalismusreform. Einführung, Beck, München, 2007. 
798 Cfr. SCHEFOLD D., Federalismo, regionalismo e riforma del federalismo tedesco, in Diritto pubblico 
comparato ed europeo, I, 2007, pp. 82-97. 
799 Approvata dal Bundestag e dal Bundesrat tra la fine del mese di maggio e l’inizio di giugno 2006 ed 
entrata in vigore l’1 settembre dello stesso anno. L’iter che ha portato all’approvazione della riforma, 
però, è stato lungo e non privo di ostacoli: nel 2003, infatti, era stata istituita una Commissione paritetica 
bicamerale col compito di elaborare un testo di riforma sostanziale della Legge Fondamentale, ma, dopo 
oltre un anno di intense trattative, questa si sciolse nel dicembre del 2004 (anche a causa dei forti contrasti 
tra Bund e Länder nella determinazione delle competenze in materia di istruzione). Il processo 
riformatore, allora, riprese solo grazie al mutato contesto politico, con la fine della legislatura federale (e 
la nascita della Große Koalition guidata da Angela Merkel) e i cambiamenti avvenuti in alcuni Länder. 
Cfr. WOELK J., Eppur si muove: la riforma del sistema federale tedesco, in Le istituzioni del federalismo, 
n. 2, 2007, pp. 193-216. 
800 La riforma aveva essenzialmente comportato: un drastico ridimensionamento del ruolo del Bundesrat 
nel procedimento legislativo; una più rigida ripartizione delle competenze tra i livelli di governo; la 
possibilità per i Länder di approvare leggi di deroga della legislazione federale in alcuni ambiti; una più 
chiara suddivisione delle responsabilità finanziarie. Cfr. MARTÍN VIDA M. Á., La reforma del federalismo 
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settore dell’istruzione superiore a seguito dell’approvazione dell’intervento riformatore 
sono state comunque varie e rilevanti801. In particolare, risultava significativa 
l’abolizione della legislazione-quadro (Rahmengesetzgebung) come disciplinata 
dall’articolo 75 della Legge Fondamentale. La necessità di un doppio procedimento 
legislativo (a livello federale e statale), infatti, rendeva il sistema complesso e 
inefficiente: in seguito all’abrogazione di tale articolo, allora, la riforma aveva stabilito 
a chi assegnare le competenze legislative nei settori ivi previsti (se alla Federazione, ai 
Länder o alla Konkurrierende Gesetzgebund). In tal modo l’istruzione era passata sotto 
la completa giurisdizione dei Länder (Hochschulpolitik wird Ländersache), così da 
cercare di ridurre al minimo il peso della burocrazia che limitava l’autonomia delle 
istituzioni universitarie. Più specificamente, la determinazione dei principi generali 
dell’insegnamento universitario non spettava più alla Federazione802, con il campo di 
azione dei Länder che diventava generalizzato (estendendosi all’Hochschulrecht, alle 
responsabilità per la costruzione di edifici, alla politica scolastica). Al Bund restavano 
alcuni poteri, in particolare: in materia di lavoro pubblico803; nell’ambito della 
formazione extra-scolastica e professionale; nella disciplina dell’ammissione 
all’istruzione superiore e delle qualifiche accademiche corrispondenti804; nella 
possibilità di stipulare accordi di collaborazione con i Länder nei casi di interesse 
                                                                                                                                         
alemán. Cambios en el reparto material de competencias entre la Federación y los Länder, in Revista de 
Derecho Constitucional Europeo, n. 6, 2006, pp. 161-194. 
801 Cfr. ANBUHL M., Welchen Staat wollen wir? Auswirkungen des Föderalismusreformen I und II auf 
das Hochschulwesen, in GÜTZKOW F. e QUAIßER (a cura di), Jahrbuch Hochschule gestalten 2007/2008. 
Denkanstöße in einer föderalisierten Hochschullandschaft, Universitäts Verlag Webler, Bielefeld, 2008, 
pp. 51-62. 
802 Ciononostante, la HRG non era stata automaticamente abrogata, ma sopravviveva in virtù della 
disciplina transitoria prevista all’articolo 125a comma 1 della Legge Fondamentale: in tal modo si evitava 
il crearsi di un improvviso vuoto normativo, fino al momento in cui i legislatori statali non l’avessero 
sostituita con proprie regolamentazioni. Il Governo federale, ad ogni modo, aveva presentato il 9 maggio 
2007 anche un progetto di legge volto ad abrogare la HRG (Entwurf eines Gesetzes zur Aufhebung des 
Hochschulrahmengesetzes) al fine di rendere maggiormente competitivo e differenziato il sistema 
universitario tedesco, attraverso il riconoscimento di una più ampia libertà ai Länder e una più estesa 
autonomia agli atenei. L’abolizione avrebbe dovuto aver luogo entro l’1 ottobre 2008, ma, nonostante 
l’approvazione in prima lettura da parte del Bundestag, il termine non è stato rispettato e ne è stato fissato 
un altro, l’1 aprile 2009, anch’esso però non rispettato. Ciò può spiegarsi alla luce delle preoccupazioni 
avanzate da più parti in relazione ai rischi di una «atomizzazione» della politica scientifica e universitaria 
che tale intervento poteva comportare. Cfr. POLI M. D., Il «diritto delle Università» in Germania: la 
libertà di scienza tra diritto individuale e garanzia istituzionale, in Diritto pubblico comparato ed 
europeo, II, 2009, pp. 790-809. 
803 La Federazione, infatti, conservava poteri in materia di disciplina del lavoro dello staff accademico e 
dei diritti dei dipendenti pubblici dei Länder (quali erano i professori), anche se gli stipendi risultavano 
fissati da questi ultimi. 
804 Disciplina però derogabile da successive regolamentazioni dei Länder, col rischio di creare il c.d. 
«ping pong» tra i diversi livelli territoriali, confondendone le rispettive responsabilità politiche. 
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sopraregionale in settori cruciali (quali la promozione della scienza e della ricerca805, la 
politica scolastica e l’accertamento del livello qualitativo delle prestazioni in materia di 
istruzione nel confronto con le esperienze presenti a livello internazionale), ex articolo 
91b della Legge Fondamentale806. Venivano meno, tuttavia, i c.d. «finanziamenti 
misti», dato che risultavano aboliti i compiti comuni in materia di edilizia universitaria e 
di programmazione dell’istruzione (articoli 91a e 91b della Legge Fondamentale)807. 
Tale nuova ripartizione delle competenze tra i livelli di governo cercava quindi di 
rendere più efficiente il sistema. Se da una parte la molteplicità di interventi decentrati a 
cui si apriva il settore universitario poteva risultare utile per verificare quali regolamenti 
istituzionali fossero più adatti al raggiungimento di determinati scopi (in modo da essere 
implementati in futuro), dall’altra poteva però favorire la diffusione di un’instabilità e 
disomogeneità eccessiva. Era perciò chiara la necessità, in ogni caso, di prevedere nei 
vari Länder provvedimenti attuativi che fossero in alcuni casi maggiormente omogenei 
e paragonabili, in linea con il contesto di uniformazione dei sistemi di istruzione 
superiore che stava avvenendo a livello europeo. Inoltre, non tutti i Länder erano in 
grado di provvedere in maniera indipendente al mantenimento delle proprie università: 
quelli più piccoli e meno ricchi, in particolare, risultavano ancora fortemente dipendenti 
dai finanziamenti federali, ma anche quelli economicamente più forti iniziavano a 
risentire degli effetti della crisi economica globale808. Ciò rendeva l’intervento della 
Federazione tuttora necessario, soprattutto a livello di coordinamento e di finanziamento 
del settore. 
 
3.2 I recenti sviluppi del sistema universitario tedesco: la crescente importanza 
della collaborazione tra Bund e Länder 
 
Sebbene la Föderalismusreform I avesse cercato di rendere i Länder protagonisti 
assoluti della gestione del sistema di istruzione universitaria, lo spazio di azione della 
Federazione si era mantenuto ancora esteso, grazie soprattutto alla necessità di una 
                                               
805 Dato che il Bund poteva finanziare progetti di ricerca di rilevanza sovra-statale in collaborazione con i 
Länder o anche autonomamente per quelli che riteneva significativi a livello nazionale. 
806 Anche se va osservato come si prevedesse per gli accordi conclusi per le università la necessaria 
approvazione di tutti i Länder, attribuendo a ognuno di essi un sostanziale potere di veto. Cfr. MEYER H., 
Die Föderalismusreform 2006. Konzeption, Kommentar, Kritik, Duncker&Humblot, Berlin, 2008. 
807 Anche se veniva prevista una disciplina transitoria che consentiva alla Federazione di corrispondere 
annualmente (tra l’1 gennaio 2007 e il 31 dicembre 2019) contributi a titolo compensativo a favore dei 
Länder (soprattutto per quelli più deboli sul piano economico). 
808 Già agli inizi del 2007 molti Länder presentavano bilanci fortemente deficitari, con un indebitamento 
pro-capite che variava dai 3.070 euro della Baviera ai 20.149 della Città di Brema. 
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collaborazione tra i vari livelli di governo per poter rispondere alle sfide globali poste 
dalla società del XXI secolo. 
In primo luogo, pare opportuno osservare come la riforma del federalismo tedesco 
non si fosse conclusa con l’approvazione delle modifiche alla Legge Fondamentale del 
2006: subito dopo, infatti, il Bundestag e il Bundesrat istituirono con due distinte 
delibere una nuova Commissione per la modernizzazione delle relazioni finanziarie tra 
il Bund e i Länder (Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der 
Bund-Länder-Finanzbeziehungen), al fine di adeguare le stesse al nuovo contesto 
nazionale e internazionale, nella prospettiva di una politica per la crescita e 
l’occupazione. Si arrivò così nell’agosto del 2009 all’approvazione di una seconda 
riforma (Föderalismusreform II), essenzialmente tesa a integrare e completare i punti 
che la prima non era riuscita a risolvere: essa toccava quasi esclusivamente i temi della 
finanza pubblica, cercando di rafforzare le responsabilità dei vari livelli di governo 
principalmente per il tramite di forti vincoli all’indebitamento che venivano introdotti 
sia per la Federazione che per i Länder809. Si prevedeva una nuova modalità per 
regolare debiti e ammortizzatori sociali detta «freno all’indebitamento» 
(Schuldenbremse), vietando in generale al Bund e ai Länder di finanziare il debito 
pubblico mediante l’assunzione di nuovi crediti810. Venivano tuttavia introdotte alcune 
deroghe a tale disciplina: il bilancio federale, ad esempio, era considerato in pareggio 
anche nel caso in cui vi fosse un deficit strutturale pari allo 0,35%811; la Federazione, 
inoltre, poteva ricorrere al credito in circostanze eccezionali812, a condizione di attuare 
una politica finanziaria anticiclica, sulla base di una programmazione che conducesse a 
un pareggio del deficit congiunturale. Il nuovo articolo 109a della Legge Fondamentale, 
poi, prevedeva un monitoraggio costante del bilancio del Bund e dei Länder (al fine di 
prevenire gli stati di insolvenza, Notlage), affidando tale compito al Consiglio per la 
stabilità (Stabilitätsrat)813. 
                                               
809 Vedi SERVIZIO STUDI DEL SENATO, La riforma costituzionale tedesca del 2009 (Föderalismusreform 
II) e il freno all’indebitamento, Dossier n. 287, aprile 2011. 
810 Cercando in tal modo di limitare quella che veniva considerata la principale causa del dissesto 
finanziario di vari Länder. 
811 Consentendo quindi ai Länder di contrarre debiti per un importo pari allo 0,15% del PIL. 
812 Non solo in caso di catastrofi naturali, ma anche quando si versava in una situazione di emergenza 
straordinaria, che non dipendesse dallo Stato e che compromettesse gravemente la sua situazione 
finanziaria. 
813 La legge sul Consiglio per la stabilità (Stabilitätsratsgesetz) era entrata in vigore l’1 gennaio 2010. 
Essa prevedeva che il Consiglio fosse composto dal Ministro federale delle Finanze, dai Ministri delle 
Finanze dei Länder, dal Ministro federale per l’economia e la tecnologia, dal Presidente della Conferenza 
dei Ministri delle Finanze dei Länder. Va precisato, però, come l’attività del Consiglio risultasse 
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Seppure la riforma sia stata da taluni definita «simbolica»814 o «virtuale»815, allora, 
i vincoli di bilancio imposti sembravano fortemente limitativi dell’autonomia e 
dell’indipendenza politica di bilancio dei Länder, in particolare per quelli più deboli dal 
punto di vista economico, che risultavano in difficoltà nel riuscire a soddisfare i 
requisiti previsti (rischiando in tal modo di doversi affidare, ancora più che in passato, 
all’intervento della Federazione). 
Se la riforma del federalismo tedesco poteva pertanto indirettamente portare a 
riespandere il peso del Bund in materia finanziaria816, considerazioni simili valevano 
con specifico riferimento al settore dell’istruzione universitaria in relazione al ruolo 
assunto dalle collaborazioni. Il Governo federale, infatti, continuava a promuovere 
provvedimenti per incrementare il livello degli ivestimenti pubblici nell’ambito 
dell’istruzione. Si inquadrava in tale contesto l’Hochschulpakt 2020, l’accordo 
amministrativo tra Federazione e Länder del giugno 2007 siglato al fine di assorbire il 
numero sempre crescente di aventi diritto ad accedere all’istruzione superiore817 e per 
garantire loro un’esperienza formativa competitiva e di alto livello. In una prima fase, il 
programma prevedeva un finanziamento pari a 1,13 miliardi di euro (coperti in parti 
uguali dalla Federazione e dai Länder), i quali, però, venivano distribuiti con particolare 
attenzione alle necessità e alle caratteristiche delle singole parti del territorio tedesco, 
piuttosto che in un’ottica esclusivamente competitiva. Sembrava in tal modo volersi 
parzialmente attenuare quell’inasprimento delle logiche concorrenziali all’interno del 
settore cui si era assistito con l’Exzellenzinitiative: si cercava, infatti, di sostenere le 
istituzioni con un numero di matricole consistente818, provando anche a rafforzare la 
ricerca scientifica attraverso un aumento del finanziamento in favore di interi 
                                                                                                                                         
essenzialmente di monitoraggio e di consulenza, dato che esso non disponeva di poteri coercitivi nei 
confronti delle amministrazioni interessate e non poteva comminare sanzioni finanziarie. 
814 Viste le molte eccezioni (cui si somma spesso la loro indeterminatezza) che erano previste per 
l’applicazione dei rigidi meccanismi di vincolo all’indebitamento. Cfr. RENZSCH W., Finanzausgleich, 
Steuerautonomie der Gliedstaaten und die Vergleichbarkeit öffentlicher Aufgabenwahrnehmung in 
Kanada und Deutschland - eine vorläufige Skizze, in EUROPÄISCHES ZENTRUM FÜR FÖDERALISMUS-
FORSCHUNG (a cura di), Jahrbuch des Föderalismus 2009, Nomos, Baden-Baden, 2009, pp. 44-58. 
815 Dati i tempi molto dilatati stabiliti per la sua attuazione concreta, con la previsione di una lunga fase 
transitoria (visto che la Federazione doveva applicare integralmente le nuove regole solo a partire dall’1 
gennaio 2016 e i Länder solo dall’1 gennaio 2020). Cfr. KAHL W., Staatsziel Nachhaltigkeit und 
Generationengerechtigkeit, in Die öffentliche Verwaltung, n. 1, 2009, p. 2 e ss.. 
816 Anche a causa della crisi economica globale, che imponeva in questo ambito decisioni che spesso 
oltrepassavano i confini dei singoli Länder. 
817 Dato che gli iscritti al primo anno erano passati dai 220.000 della seconda metà degli anni novanta ai 
330.000 del 2008 e ai 441.800 del 2010 (con un incremento avvenuto, in particolare, nelle 
Fachhochschulen). 
818 Con particolare riguardo alle posizioni ricoperte dalle Città-Stato e dai Länder della ex DDR. 
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progetti819. Un percorso che veniva rilanciato nel giugno del 2009 grazie alla 
sottoscrizione da parte della Federazione e dei Länder della seconda fase 
dell’Hochschulpakt 2020, che prevedeva la prosecuzione del progetto fino al 2015 con 
uno stanziamento da parte della prima di oltre 5 miliardi di euro820. 
Nella stessa direzione sembrava poi muoversi la Zukunftsinvestitionsgesetz 
(ZUINVG), approvata nel mese di aprile 2009 e che prevedeva l’investimento di 10 
miliardi di euro da parte del Governo federale a sostegno dei comuni821 e di ulteriori 3,3 
miliardi di euro messi a disposizione dai Länder, al fine di favorire la costruzione di 
infrastrutture destinate all’istruzione (da realizzare principalmente a livello comunale). 
Sebbene la Federazione non avesse imposto rigidi obiettivi da rispettare822, questa aveva 
previsto vari strumenti di controllo: i Länder, infatti, dovevano inviare al 
Bundesministerium der Finanzen (BMF) sia un prospetto precedente alla realizzazione 
dei progetti823, che una dettagliata rendicontazione successiva sull’effettivo utilizzo dei 
fondi stanziati. 
Anche nel campo dei servizi di tutorato e dell’offerta formativa delle istituzioni di 
istruzione superiore, inoltre, l’intervento della Federazione restava forte, grazie alla 
firma di collaborazioni con i Länder. Con il Patto di qualità per l’insegnamento nelle 
istituzioni di istruzione superiore del 2010 (Qualitätspakt für die Lehre an den 
Hochschulen), infatti, il Governo federale si impegnava a mettere a disposizione circa 
due miliardi di euro per il miglioramento dei servizi in tali ambiti, con particolare 
attenzione all’adeguata distribuzione del contributo fra tutti i Länder. Un sostegno che 
sarebbe stato attribuito tra il 2011 e il 2020 alle istituzioni sparse sul territorio nazionale 
che avessero superato le varie tornate di selezione periodicamente organizzate824, al fine 
di: migliorare e ampliare il personale impiegato presso gli istituti; promuoverne e 
aggiornarne le qualifiche professionali; fornire nuovi impulsi per sviluppare una 
maggiore qualità dell’insegnamento e dell’offerta formativa. 
                                               
819 Dato che si prevedeva un incremento forfettario del 20% dei fondi erogati dalla Deutsche 
Forschungsgemeinschaft. 
820 Dato che tra il 2011 e il 2015 erano attesi circa 275.000 nuovi iscritti in più rispetto alla media. 
821 Anche in questo caso con una particolare attenzione riservata ai comuni più poveri o di minori 
dimensioni, cui si cercava di facilitare l’accesso ai finanziamenti federali. 
822 Avendo enunciato soltanto una serie di linee guida piuttosto generali, in modo da lasciare alle 
amministrazioni locali e ai comuni la massima libertà decisionale in materia. 
823 All’interno del quale venivano specificati gli obiettivi, le priorità e gli ambiti di intervento per i quali si 
era scelto di destinare i fondi ricevuti. 
824 La selezione veniva effettuata da un comitato di esperti composto da 12 membri provenienti da diversi 
ambiti dell’istruzione universitaria: area scientifica, governance e corpo studentesco. Nell’ambito della 
selezione venivano presi in considerazione: la situazione di partenza dell’istituzione, il suo fabbisogno, le 
prospettive di miglioramento, la collocazione sul territorio. 
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Dall’analisi di tali interventi, quindi, si evinceva come sebbene l’istruzione 
universitaria fosse ormai considerata una materia di giurisdizione dei Länder, la 
Federazione assumesse ancora un peso considerevole nel settore. Allo stesso tempo, 
però, il deciso decentramento previsto a favore dei governi regionali aveva differenziato 
i livelli di autonomia goduti dalle varie istituzioni di istruzione universitaria sul 
territorio tedesco, aprendolo a sperimentazioni e innovazioni non prive di significato. Si 
pensi, ad esempio, alla pluralità di forme giuridiche che potevano essere stabilite, con 
un concreto ampliamento dell’autonomia di alcune sedi (come nella gestione diretta del 
budget e della selezione dei docenti e degli studenti, nella possibilità di fondare società 
o di parteciparvi, nella maggiore libertà di aprirsi a finanziamenti privati)825. Una 
commistione di elementi che rendeva peculiare lo sviluppo del sistema tedesco di 
istruzione universitaria, tra spinte alla «standardizzazione» derivanti da dinamiche 
essenzialmente sovranazionali e differenziazioni tipiche di un sistema spiccatamente 
federale826. 
  
3.3 Annotazioni conclusive 
 
Il quadro della governance del sistema tedesco di istruzione universitaria sembra 
presentarsi attualmente ancora problematico e complesso, nonostante le riforme 
approvate negli ultimi anni827: permane in primo luogo un costante disaccordo sul tema 
della suddivisione dei finanziamenti tra Bund e Länder; la concorrenza tra questi ultimi 
continua spesso ad agire come forza eccessivamente centrifuga e disgregante; il 
Governo federale ha perso il potere di intervento generale sul settore, provando quindi a 
                                               
825 Si pensi, ad esempio, al caso dell’Assia (uno dei Länder maggiormente all’avanguardia da questo 
punto di vista) e ai consistenti margini di autonomia concessi alla Technischen Universität di Darmstadt, 
all’Universitätklinikum Giessen und Marburg, alla Goethe Universität di Francoforte (trasformata in una 
Stiftungsuniversität, un’università-fondazione). 
826 Dato che le dinamiche internazionali (che spingevano all’introduzione di logiche di mercato all’interno 
del sistema) non tendevano solo a favorire la «standardizzazione» del livello nazionale, ma influenzavano 
anche le riforme approvate a livello decentrato (si pensi, ad esempio, al caso della Renania Settentrionale-
Vestfalia, con la previsione della nuova opzione legale dell’insolvenza istituzionale o quella del 
fallimento istituzionale, nei casi specifici di bancarotta delle università). Cfr. KLUMPP M., Higher 
education between steering and autonomy in Germany and Europe after Bologna – Can this state-state, 
state-university and university-individual problem be solved by standardization?, relazione al Terzo 
colloquio internazionale della RESUP, L’enseignement supérieur et la recherche en réformes, Parigi, 27, 
28 e 29 gennaio 2011. 
827 Cfr. CHECCACCI C., Università e Regioni in Germania, in COCCIA B. (a cura di), Federalismo 
universitario. Le relazioni tra Regioni e Università. Esperienze in Italia, Germania e Spagna, Editrice 
APES, Roma, 2012, pp. 107-146. 
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riespandere il proprio ruolo per il tramite di una robusta gestione della leva finanziaria e 
della politica degli accordi. 
A seguito della modifica dell’articolo 91b della Legge Fondamentale approvata con 
la Föderalismusreform I, la dispersione delle risorse era stata aggravata dall’abolizione 
del compito comune della pianificazione dell’istruzione (Bildungsplanung) e dal 
trasferimento delle competenze per l’istruzione superiore ai Länder. Questi, inoltre, 
risultavano rafforzati nelle loro competenze finanziarie, dato che, a seguito della 
seconda riforma sul federalismo, spettava loro gran parte della spesa destinata 
all’istruzione (circa il 68%). Ciò, tuttavia, portava con sé alcune problematiche di non 
semplice soluzione. In primo luogo, cresce il pericolo che i Länder agiscano sempre più 
come corpi indipendenti, incapaci di muoversi in una dimensione comune e tra loro in 
perenne competizione (rischiando in tal modo di differenziare eccessivamente le 
politiche adottate in materia e di non essere in grado di risolverne i nodi cruciali)828. In 
secondo luogo, non tutti i Länder presentano le stesse capacità finanziarie per far fronte 
ai nuovi investimenti necessari, portando così alla probabile affermazione di un 
federalismo essenzialmente competitivo829 e non collaborativo. Solo i Länder più 
ricchi830, infatti, sarebbero in grado di allocare notevoli investimenti in istruzione e di 
attirare il personale docente più preparato, col rischio di creare eccessive 
differenziazioni nel godimento del diritto all’istruzione all’interno del territorio 
nazionale831. In terzo luogo, il divieto di cooperazione (Kooperationsverbot) tra 
                                               
828 Cfr. MEYER-HESEMANN W., Der Bildungsföderalismus auf dem Prüfstand: Status Quo und 
Perspektiven, in AA.VV., Bildungsföderalismus auf dem Prüfstand - Status Quo und Perspektiven, 
Netzwerk Bildung, Berlin, 2009, pp. 10-17. 
829 Che si era già affacciato nel 1994 con la modifica dell’articolo 72 comma 2 della Legge Fondamentale 
e il conseguente passaggio dal mero «bisogno» alla «necessità» di un intervento federale, non più al fine 
di «garantire l’unità giuridica o economica, e in particolare l’uniformità del tenore di vita», ma 
accontentandosi della «realizzazione di equivalenti condizioni di vita nel territorio federale». Una 
modifica che era stata sostenuta anche dall’intervento del Bundesverfassungsgericht: oltre che con 
l’intervento avvenuto con la sentenza del 1999, infatti, il Tribunale costituzionale federale aveva 
delimitato maggiormente la discrezionalità del legislatore federale con la decisione del 24 ottobre 2002, 
con la quale era stata resa giustiziabile la clausola di necessità prevista dall’articolo 72 comma 2 (una 
scelta che trovò conferma in altre sentenze successive, come quelle del luglio 2004 e del gennaio 2005, 
con le quali si ritenne per la prima volta insussistenti i presupposti per l’intervento federale). Su tali 
decisioni vedi: GRAGNANI A., Tribunale costituzionale federale, seconda sezione, sentenza 24 ottobre 
2002, 2 BvF 1/01, in www.issirfa.cnr.it; BUOSO E., Il primo annullamento di una disposizione legislativa 
federale ex art. 72, II c., Grundgesetz, in Le Regioni, n. 5, 2004, pp. 1225-1234; STETTNER R., BVerfG, 
26.1.2005 - 2 BvF 1/03: Hochschulwesen als Gesetzgebungsmaterie - Studiengebühren, in 
JuristenZeitung, n. 12, 2005, pp. 619-624. 
830 Si pensi, ad esempio, ai casi della Baviera e dell’Assia, che avevano un PIL superiore alla media e, 
dall’altra parte, ai casi del Brandeburgo, della Sassonia-Anhalt, della Turingia, con un PIL molto al di 
sotto della media e che avrebbero di fatto incontrato notevoli difficoltà nel reperire i mezzi necessari per 
finanziare l’istruzione superiore. 
831 Dato che l’istruzione, come la sanità, non è solo una materia, ma anche un diritto inviolabile, basilare 
all’interno di uno Stato sociale, dove i valori della competizione e della responsabilità economica non 
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Federazione e Länder sancito dalla riforma del 2009832 rende rigidi e poco efficienti i 
rapporti tra i livelli di governo, impedendo alla prima di intervenire nel caso di necessità 
dei secondi. Necessità che, invece, risultano sempre più presenti, vista la cronica 
mancanza di fondi in cui vengono spesso a trovarsi i Länder a causa dell’aggravarsi 
della crisi economica833. L’irrigidimento del principio della responsabilità economica 
rischia di presentare i costi della formazione come spese da ridurre, piuttosto che come 
investimenti produttivi, in particolare per i territori maggiormente indebitati. Le 
disomogeneità presenti a livello territoriale, di conseguenza, tendono a incrementarsi834, 
                                                                                                                                         
possono andare a detrimento delle funzioni assistenziali che esso deve svolgere per assicurare il pieno 
sviluppo della persona umana e il mantenimento di un tenore di vita accettabile. Anche per questo 
potrebbe essere ipotizzabile un possibile intervento del Bundesverfassungsgericht per ricondurre i Länder 
a conformarsi ai principi dello Stato sociale, in ossequio alla clausola di omogeneità di cui all’articolo 28 
comma 1 della Legge Fondamentale. Cfr. KLEMM K., Bildungsausgaben im föderalen system – Zur 
umsetzung der Beschlüsse des “Bildungsgipfels”, in AA.VV., Bildungsföderalismus auf dem Prüfstand, 
op. cit., pp. 8-9. A tal riguardo, tra l’altro, pare opportuno ricordare come i diritti di partecipazione che si 
presentano come diritti sociali fondamentali (come il diritto allo studio) siano riportati in Germania sotto 
la c.d. «riserva del possibile» (Vorbehalt des Möglichen), in forza della quale «lo Stato può garantire 
soltanto ciò che l’individuo può ragionevolmente pretendere dalla società», come stabilito nelle storiche 
sentenze del Tribunale costituzionale dell’Assia del maggio del 1956 e del Bundesverfasungsgericht 
(BVerfGE 303 del 3 agosto 1972) e secondo l’evoluzione avvenuta nel corso degli anni attraverso 
l’elaborazione delle alte corti del Bund e dei Länder. Vedi SANDRI A., Il Vorbehalt des Möglichen nella 
giurisprudenza delle Corti tedesche, relazione al Convegno del Gruppo di Pisa, I diritti sociali: dal 
riconoscimento alla garanzia. Il ruolo della giurisprudenza, svoltosi a Trapani l’8 e 9 giugno del 2012. 
832 Che impedisce alla Federazione di finanziare ambiti amministrativi per i quali i Länder detengono la 
competenza legislativa esclusiva (fatte salve alcune eccezionali situazioni di emergenza), nei quali era 
ricompresa la materia dell’istruzione. 
833 Il divieto di cooperazione, infatti, era ormai considerato un errore non solo dalla maggior parte degli 
autori tedeschi, ma anche dagli stessi partiti che avevano votato la riforma. Anche per tali ragioni era stato 
presentato un disegno di legge volto a modificare l’articolo 91b della Legge Fondamentale, aprendo la 
strada a una maggiore cooperazione tra i governi regionali e quello federale nel campo della scienza e per 
il sostegno a progetti di istruzione superiore di importanza nazionale. Cfr. GRASSE A., LABITZKE J., 
LUDWIG C., Germany’s University System and Multi-Level politics. The Janus-Faced Character of 
Enhanced Autonomy, in CARLONI E., FORTE P., MARZUOLI C., VESPERINI G. (a cura di), Il sistema 
universitario in trasformazione, op. cit., pp. 83-120. 
834 Si pensi, ad esempio, alle differenti politiche adottate in materia di tasse studentesche e di 
Juniorprofessuren, ma anche su temi quali la forma giuridica degli istituti (e del loro rapporto coi 
ministeri che li finanziano) e di inquadramento e retribuzione dei professori. Proprio in tale ultimo ambito 
sembra opportuno sottolineare l’importanza di un recente intervento del Bundesverfassungsgericht, volto 
ad affermare come la concorrenza tra i Länder non possa mai andare a detrimento dei diritti fondamentali 
stabiliti in Costituzione. Con la sentenza BVerfG, 2 BvL 4/10 del febbraio del 2012, infatti, il Tribunale 
costituzionale tedesco ha giudicato incompatibile con l’articolo 33 comma 5 della Legge Fondamentale la 
legge che stabiliva il salario dei professori nel Land dell’Assia. Come già precedentemente osservato, nel 
2002 era stata introdotta a livello federale la possibilità di prevedere che una parte del salario dei 
professori fosse fissa e un’altra commisurata alle prestazioni e che, nel determinare tali voci del salario, 
un ruolo determinante dovesse essere svolto dal singolo Land. Il Tribunale costituzionale ha però statuito 
come tale scelta non fosse del tutto libera, rilevando nel caso di specie come il minimo riconosciuto nel 
Land dell’Assia non garantisse ai professori universitari un compenso conforme al principio 
costituzionale in base al quale lo Stato deve prendersi cura dei propri funzionari. Nel determinare la 
retribuzione, quindi, i Länder dovevano tenere necessariamente in considerazione alcuni fattori, quali 
l’attrattività della professione, le competenze necessarie per svolgerla, la considerazione che ne ha 
l’opinione pubblica, le responsabilità connesse. E ciò perché la divisione del salario in parte fissa e parte 
variabile doveva comunque salvaguardare e adeguatamente compensare la speciale rilevanza che ha il 
professore universitario nella società tedesca. In definitiva, dunque, non veniva dichiarata incostituzionale 
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tanto da far pensare a un possibile sviluppo futuro di sedici sistemi indipendenti e non di 
un unico sistema di istruzione nazionale835. Sia l’introduzione dei nuovi corsi che il 
decentramento del potere verso gli istituti, infatti, aveva luogo a ritmi differenziati, a 
seconda delle strategie dei vari governi regionali e del potere negoziale degli istituti e 
dei professori nei confronti di questi. E ciò porta come ulteriore conseguenza anche un 
maggiore coinvolgimento degli attori economici nell’operare delle istituzioni tedesche, 
grazie all’importanza rivestita in Germania dalla formazione professionale garantita dal 
«sistema binario»836. 
La crisi economica, tuttavia, spinge allo stesso tempo in direzione di una più ampia 
e strutturata collaborazione tra i vari livelli di governo: sia incentivando lo sviluppo di 
una maggiore capacità di dialogo tra i Länder al fine di trovare soluzioni comuni, ma, 
soprattutto, favorendo un ruolo più attivo del Bund. Questo, infatti, ha continuato a 
fissare obiettivi strategici e a programmare investimenti in vari ambiti coinvolti nel 
settore, con un’influenza indiretta (ma ben presente) sulle decisioni dei Länder e delle 
singole istituzioni837. 
I pubblici poteri, in conclusione, sembrano continuare a influenzare in vario modo 
l’attività delle istituzioni universitarie. Queste, in generale838, hanno visto aumentare 
negli ultimi anni la propria autonomia: in primo luogo, quella finanziaria, dato che 
potevano gestire in modo più flessibile le diverse voci di spesa e procedere a una 
programmazione meno vincolata; poi nel reclutamento del personale e nella definizione 
degli organici; infine, nella determinazione dell’offerta formativa. I governi e le 
                                                                                                                                         
in sé la distinzione tra parte fissa e parte variabile dello stipendio, ma solo l’ammontare concreto della 
parte fissa previsto da quel determinato Land, anche sulla base della considerazione che il salario di un 
professore deve essere in grado di salvaguardare la libertà di insegnamento e di ricerca. Una sentenza di 
notevole rilevanza, come sottolineato anche da Bernhard Kempen, Presidente della Deutscher 
Hocschulverband (DHV), che l’ha definita «una pietra miliare per l’istruzione superiore tedesca». Cfr. 
GARDNER M., Landmark ruling will force increase in professors’ basic pay nationally, in University 
World News, n. 211, febbraio 2012. 
835 Andreas Geiger parla in proposito di una «balcanizzazione» della politica universitaria e scientifica, 
sottolineando l’incoerenza di un percorso che cercava di attenersi a uno spazio comune europeo e, allo 
stesso tempo, incentivava la differenziazione all’interno dei 16 Länder della Federazione. Cfr. GEIGER A., 
Gespräch mit Andreas Geiger und Andreas Keller. “Des Kaiser neue Kleider” Über Föderalismus in der 
Hochschulpolitik, in GÜTZKOW F. e QUAIßER (a cura di), Jahrbuch Hochschule gestalten 2007/2008, op. 
cit., p. 17. 
836 Come dimostrava anche la costante crescita della percentuale di laureati, passata dal 14% del 1995 al 
30% del 2010. Un dato che si scontrava però con un altro meno confortante, ossia quello della scarsa 
mobilità intergenerazionale del livello educativo, dato che in Germania solo un giovane su cinque 
raggiungeva un livello di istruzione post-liceale superiore a quello dei propri genitori. 
837 Facendo in tal modo parlare alcuni autori della presenza in Germania di un processo di 
«decentramento coordinato». Cfr. BALLARINO G., Il sistema di istruzione superiore tedesco: dinamiche di 
trasformazione e rapporti con l’esterno, in CHESS Working Paper, n. 3, 2010, pp. 27-28. 
838 Anche se, come abbiamo sottolineato in precedenza, la disciplina in materia (e che incideva sulla 
concreta autonomia goduta dalle istituzioni universitarie sul territorio tedesco) si differenziava sia tra i 
vari Länder, che all’interno dello stesso Land tra gli istituti presenti al suo interno. 
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burocrazie dei Länder, però, tendono a mantenere un certo grado di controllo diretto: in 
materia di personale possono ad esempio invalidare o sovvertire gli esiti delle procedure 
concorsuali (e non solo per vizi di formali); continuano a esercitare alcuni poteri di 
controllo in relazione alla definizione dell’offerta formativa; hanno ampi poteri in 
materia finanziaria e di determinazione della tassazione studentesca; possono non solo 
stabilire dei tagli per le sedi, ma anche determinarne il contenuto (le aree di ricerca o 
addirittura le cattedre da premiare o da punire); fissano obiettivi per le istituzioni che 
esulano dalle attività accademiche qualificanti di ricerca e insegnamento (come nel caso 
degli accordi sugli obiettivi e, in maniera celata, con gli indicatori della distribuzione 
dei finanziamenti in base alle performance). I meccanismi volti a incrementare la 
concorrenzialità all’interno del sistema, inoltre, rendono difficile la collaborazione tra le 
istituzioni universitarie, indebolendo di conseguenza la loro azione unitaria nella 
negoziazione di spazi maggiori di autonomia nei confronti del governo del Land di 
riferimento. 
Un’autonomia universitaria, quindi, che sembra ancora condizionata in vario modo: 
dal tuttora presente intreccio negli interventi del Bund e dei Länder, così come dalle 
politiche concretamente adottate e che sembrano scontrarsi col paradosso di essere 
dirette a incentivare una decisa concorrenza tra gli istituti, la quale viene però allo stesso 
tempo regolamentata dettagliatamente a livello statale. Un sistema universitario che, in 
definitiva, sembra presentarsi ancora in transizione839: scosso dai tentativi di collegare 
l’università alle logiche d’impresa e dagli influssi della globalizzazione internazionale e 
della frammentazione interna, non pare ancora aver imboccato una precisa direzione di 
marcia. 
 
4. La «nuova autonomia regolata» delle università spagnole tra 
differenziazione territoriale e crisi economica 
 
4.1 Il sistema universitario spagnolo e le nuove necessità della società del XXI 
secolo: la Ley de Ordenación Universitaria (LOU) del 2001 
 
Come abbiamo osservato nel capitolo precedente, sebbene la LORU del 1983 
avesse cercato di costruire un sistema universitario più aperto e le riforme degli anni 
novanta avessero ritagliato un ruolo maggiore per le Comunidades Autónomas nella 
                                               
839 Cfr. POLI M. D., Il «diritto delle Università» in Germania, op. cit., p. 790. 
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gestione del settore840, la complessità di quest’ultimo richiedeva interventi strutturali al 
fine di adeguarlo alle necessità del nuovo millennio. L’esigenza del cambiamento, 
quindi, veniva avvertita nel Paese sia a livello politico841, che all’interno del mondo 
accademico: i principali partiti che si candidarono per le elezioni del 2000 includevano 
la riforma della LORU nel loro programma elettorale, così come la Conferencia de 
Rectores de las Universidades Españolas (CRUE842) arrivò a commissionare uno studio 
sull’analisi del sistema universitario e sulle possibili innovazioni da introdurre per un 
suo miglioramento (il c.d. Bricall Report843). A seguito della vittoria elettorale del 
Partido Popular (PP) guidato da José María Aznar venne in tal modo approvata una 
nuova legge in materia, la Ley de Ordenación Universitaria 6/2001 (LOU) del 21 
dicembre 2001844. 
L’obiettivo di tale riforma era quello di cercare di assegnare maggiore autonomia  
nel settore universitario agli atenei e alle Comunidades Autónomas (lasciando 
all’Administración General del Estado, l’AGE, il coordinamento del sistema), in modo 
da adeguare la legislazione alle necessità della società del XXI secolo845. Ai primi, 
pertanto, venivano attribuite nuove funzioni in materia di contrattazione col corpo 
docente, creazione di centri e di strutture di insegnamento a distanza, individuazione 
delle procedure per l’ammissione degli studenti, costituzione di fondazioni e di altre 
figure giuridiche per lo sviluppo dei propri scopi specifici; alle Comunidades 
                                               
840 Si pensi ai loro compiti (pur sempre nel rispetto delle norme nazionali) in materia di approvazione di 
nuove università private, creazione di nuove università pubbliche, finanziamento delle stesse, sviluppo di 
norme specifiche per l’istruzione superiore regionale. 
841 Nel corso degli anni novanta, infatti, erano stati presentati tre progetti di revisione della LORU (nel 
1992 e nel 1994 con il PSOE e nel 1998 con il Partido Popular), i quali non ebbero però un esito 
positivo. 
842 Associazione senza scopo di lucro creata nel 1994 con il fine di rappresentare le università 
(attualmente ne comprende 75, delle quali 50 pubbliche e 25 private), accelerare il processo di 
convergenza europea nel settore dell’istruzione superiore e della ricerca, nonché di rafforzare i rapporti 
tra gli atenei e le autorità pubbliche, il settore produttivo e la società. 
843 Rapporto che venne contestato dal mondo studentesco, il quale considerava le sue proposte 
(soprattutto in materia di governance interna) come un attacco all’autonomia e alla democrazia 
dell’università. Si pensi, ad esempio, come una delle proposte più radicali fosse quella di creare un corpo 
dirigente degli istituti che fosse composto per il 49% da soggetti esterni. Per i contenuti del Rapporto vedi 
BRICALL J. M., Universidad 2000, CRUE, Madrid, 2001. 
844 Su tale legge vedi SOUVIRÓN MORENILLA J. M. e PALENCIA HERREJÓN F., La nueva regulación de las 
universidades. Comentario y análisis sistemático de la Ley Orgánica 6/2001, de 21 de diciembre, de 
Universidades, Comares, Granada, 2002; AA.VV., Un paseo por la LOU. Análisis sistemático de la Ley 
Orgánica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, Servicio de Publicaciones de la Universidad 
Pontificia de Comillas, Madrid, 2003. 
845 Era infatti la LOU stessa che affermava come «esta Ley nace con el propósito de impulsar la acción 
de la Administración General del Estado en la vertebración y cohesión del sistema universitario, de 
profundizar las competencias de las Comunidades Autónomas en materia de enseñanza superior, de 
incrementar el grado de autonomía de las Universidades, y de establecer los cauces necesarios para 
fortalecer las relaciones y vinculaciones recíprocas entre Universidad y sociedad». 
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Autónomas, invece, erano assegnati nuovi compiti nel campo della regolazione del 
regime giuridico e retributivo del contratto dei docenti universitari (con la possibilità, ad 
esempio, di stabilire retribuzioni supplementari), del sostegno finanziario alle strutture 
(tramite l’approvazione di programmi pluriennali di finanziamento), della valutazione 
della qualità delle università e del loro ambito di responsabilità. Vista la natura 
complessa del sistema di gestione del settore universitario, allo Stato veniva perciò 
essenzialmente lasciata una funzione di coordinamento e di fissazione dei principi 
generali. 
Quanto alle innovazioni introdotte dalla LOU, questa mirava in primo luogo a 
cercare modificare il previgente sistema di governance delle strutture, valutato poco 
efficiente. In sostanza veniva previsto: l’inserimento di tre persone esterne nel corpo 
dirigente delle università; l’elezione del Rettore per voto diretto (anziché in via indiretta 
dal Consiglio universitario, il Claustro), al fine di ridurre il peso dei docenti nel governo 
interno delle istituzioni; un incremento nella rappresentanza di personale accademico in 
anzianità di servizio, cui seguì una lieve riduzione nella rappresentazione studentesca. 
In realtà, però, le innovazioni introdotte sembravano abbastanza limitate, lasciando 
intatti i tratti fondamentali del modello846. 
In secondo luogo, risulta essenziale trattare il tema dei meccanismi volti a garantire 
la qualità del sistema universitario, vista la loro centralità nel contesto della riforma. 
Nell’ottica di una maggiore attenzione posta alle esigenze della valutazione (anche sulla 
scorta delle innovazioni introdotte negli anni novanta847), infatti, venivano formalizzate 
le procedure per misurare la qualità dei corsi di studio e del personale accademico; e ciò 
nonostante venisse lasciato un margine di autonomia ampio alle Comunidades 
Autónomas, le quali avevano iniziato lentamente a creare proprie agenzie per la 
certificazione della qualità dell’insegnamento universitario all’interno del territorio di 
                                               
846 Non riuscendo a evitare in modo soddisfacente, ad esempio, le sovrapposizioni che potevano crearsi 
tra i compiti svolti dai vari organi, visto che anche nella LOU a nessuno degli stessi veniva attribuita in 
esclusiva una specifica e precisa funzione (tra quelle di governo, rappresentanza, controllo, consulenza). 
Dall’analisi delle competenze che gli statuti attribuivano al Consejo de Gobierno (Consiglio di Governo), 
però, si può desumere come fosse tale organo che svolgeva i compiti più importanti nel quadro della 
struttura di governo delle università, sebbene all’interno del rapporto complesso che lo legava alla figura 
del Rector (che risultava spesso il soggetto protagonista delle sedute consiliari). Cfr. PUNSET R., La forma 
de gobierno de las universidades públicas, in Revista de Administración Pública, n. 162, 2003, pp. 19-45.  
847 Iniziative sviluppate sia in tema di promozioni e incentivi salariali, che di qualità dei programmi di 
studio, grazie alle quali era iniziata a diffondersi nelle università spagnole la cultura della valutazione. 
Cfr. MORA J. G., A Decade of Quality Assurance in Spanish Universities, in Higher Education Dynamics, 
vol. 5, 2004, pp. 421-443. 
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riferimento848. La LOU, quindi, stabiliva che i programmi dovessero essere sottoposti a 
una valutazione e un accreditamento successivo, al fine di essere riconosciuti come titoli 
ufficiali849; anche l’attività individuale degli accademici850, inoltre, veniva valutata sulla 
base di vari meccanismi (strutturati a livello centrale o dalle singole sedi universitarie), 
che avevano delle ricadute in materia di promozioni e di livelli stipendiali851. Una 
valutazione che poteva essere effettuata dal nuovo ente preposto a tale attività 
(l’Agencia Nacional de Evaluación de la Calidad y Acreditación, ANECA852) o dalle 
agenzie regionali853. L’ANECA, in particolare, svolgeva funzioni differenti 
(valutazione, certificazione, accreditamento), con l’obiettivo di integrare il sistema 
spagnolo nello Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore. Un organismo854 che risultava 
essenziale nel contesto della riforma, operando come una classica agenzia di valutazione 
che si basava sul lavoro di esperti indipendenti e provenienti dalle istituzioni 
universitarie. 
Anche in tema di rapporti con la società e il mondo imprenditoriale, inoltre, la 
LOU prevedeva alcune innovazioni interessanti. La nuova normativa, infatti, cercava di 
sviluppare le attività della c.d. «terza missione» delle università, sia consentendo alle 
stesse di agire come promotrici o socie di imprese e fondazioni855, che stimolando e 
                                               
848 Con differenze anche marcate a seconda del contesto territoriale: alcune università e Comunidades 
Autónomas erano state molto attive in questo campo (come, ad esempio, le università catalane, anche 
grazie al lavoro svolto dall’Agència per a la Qualitat del Sistema Universitari a Catalunya, l’AQU 
Catalunya, o quelle andaluse, dato il supporto fornito dall’Unidad para la Calidad de las Universidades 
Andaluzas, l’UCUA); in altre, invece, l’impatto della valutazione era stato minore, per lo scarso interesse 
dimostrato dai direttori universitari e dai governi regionali. 
849 Anche prima della riforma per attivare i corsi di studio era necessario possedere dei requisiti minimi, 
dei quali non veniva però assicurato un controllo successivo. 
850 Nella quale un’attenzione particolare cercava di essere rivolta alle attività di ricerca scientifica, viste 
come fondamento dell’insegnamento. Cfr. CUETO PÉREZ M., Régimen jurídico de la investigación en la 
Universidad: novedades de la LOU, in Revista de Administración Pública, n. 161, maggio-agosto 2003, 
pp. 479-512. 
851 Le attività di ricerca individuali erano ad esempio valutate nel corso di sei anni (sexenios), alla fine dei 
quali, se la valutazione risultava positiva, i docenti ottenevano dei bonus di produttività, che costituivano 
un simbolo di prestigio (necessario per la progressione di carriera) oltre a comportare un lieve aumento 
stipendiale. 
852 Fondazione statale creata il 19 luglio 2002 dall’Acuerdo de Consejo de Ministro (in attuazione degli 
articoli 31 e 32 della LOU) e che era entrata nel 2008 nell’European Quality Assurance Register for 
Higher Education (l’EQAR, ossia il registro europeo delle agenzie di valutazione), risultando anche la 
prima agenzia europea a ottenere il certificato di Buenas Prácticas dell’INQAAHE (International 
Network for Quality Assurance Agencies in Higher Education). 
853 A partire dall’approvazione della LOU alle già esistenti agenzie autonome della Catalogna e 
dell’Andalusia si aggiunsero quelle della Galizia, delle Isole Baleari, della Comunità Valenciana, di 
Castilla e León e di Madrid. 
854 Che era diretto da un Comitato presieduto dal Ministro dell’Istruzione Superiore e al quale 
partecipavano altre autorità afferenti al medesimo ministero. 
855 L’articolo 84 comma 1 LOU stabiliva che «para la promoción y desarrollo de sus fines, las 
Universidades, con la aprobación del Consejo Social, podrán crear, por sí solas o en colaboración con 
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sostenendo le azioni esterne di gruppi e individui856 (attraverso contratti stipulati in base 
ai criteri fissati da ogni ateneo). La logica era quella di favorire una cooperazione 
esterna tra istituzioni universitarie e settore economico, visto anche il sostanziale 
fallimento di quella (differente) prevista con la LORU del 1983 e con la creazione dei 
Consigli sociali. 
In materia di personale857, la LOU prevedeva l’istituzione dei concorsi nazionali al 
fine di ottenere l’abilitazione a professore funzionario (habilitación)858 e il riferimento a 
una nuova posizione di profesores contratados doctores (articolo 52)859. Dal punto di 
vista organizzativo, invece, la riforma non introduceva grandi innovazioni, lasciando la 
materia regolata da tre diversi livelli decisionali: al Governo centrale spettava la 
fissazione delle politiche generali sulla gestione delle risorse umane (struttura, stipendi, 
carico di lavoro); le Comunidades Autónomas erano incaricate del finanziamento delle 
università e, perciò, anche del pagamento degli stipendi; alle istituzioni universitarie 
erano riservate altre competenze, come in relazione alle decisioni sul numero di 
impiegati da reclutare per ogni categoria professionale. Si capiva, quindi, come la 
concreta configurazione dei rapporti tra i soggetti coinvolti in tale ambito potesse 
risultare ancora difficile, vista la sua complessità860. 
Al fine di ricercare un maggiore equilibrio nell’azione dei vari attori, allora, veniva 
in primo luogo cambiata denominazione al Consejo de Universidades, il quale diveniva 
                                                                                                                                         
otras entidades públicas o privadas, empresas, fundaciones u otras personas jurídicas de acuerdo con la 
legislación general aplicable». 
856 L’articolo 83 comma 1 della LOU prevedeva che «los grupos de investigación reconocidos por la 
Universidad, los Departamentos y los Institutos Universitarios de Investigación, y su profesorado a 
través de los mismos o de los órganos, centros, fundaciones o estructuras organizativas similares de la 
Universidad dedicados a la canalización de las iniciativas investigadoras del profesorado y a la 
transferencia de los resultados de la investigación, podrán celebrar contratos con personas, 
Universidades o entidades públicas y privadas para la realización de trabajos de carácter científico, 
técnico o artístico, así como para el desarrollo de enseñanzas de especialización o actividades 
específicas de formación». 
857 Il personal docente era formato da due gruppi: funcionarios interuniversitarios (totalmente dipendente 
dall’amministrazione centrale e composto da profesores titulares e da catedráticos) e personal contratado 
(che non poteva superare il 49% del totale, dipendeva dalla Comunidad Autónoma ed era sottoposto a 
contratto). In relazione a questi ultimi esistevano varie forme specifiche di contratto (da stipulare a 
seguito di un accreditamento previsto a livello regionale): ayudante, profesor ayudante doctor, profesor 
asociado, profesor visitante. 
858 Sostituito successivamente da un sistema di acreditación: come nel sistema dell’habilitación, i 
richiedenti devono essere accreditati da un comitato di valutazione nazionale, ma non vi è alcun limite al 
numero di candidati che possono ricevere l’accreditamento. 
859 Figura permanente che non sembrava però attirare in modo particolare l’attenzione degli istituti 
universitari, visti i maggiori costi (essenzialmente di previdenza sociale) che ne sarebbero derivati. Cfr. 
NOGUEIRA LÓPEZ A., Régimen jurídico de la selección del profesorado universitario, Atelier, Barcelona, 
2004. 




Consejo de Coordinación Universitaria861, presieduto dal ministro e che vedeva come 
propri membri i rettori delle università, i responsabili dell’istruzione superiore a livello 
regionale, alcune personalità indipendenti nominate dalle Cortes Generales e 
componenti di nomina governativa; in secondo luogo, si attribuiva a tale organo un 
ruolo di primo piano nella definizione di politiche comuni, raggiunte solitamente 
tramite cooperazione. 
La complessità del sistema di istruzione superiore spagnola (che si manifestava 
essenzialmente per il tramite di una sua progressiva regionalizzazione), comunque, ne 
aveva favorito l’espansione geografica862 e la riduzione dei costi per gli studenti 
(rendendo le università più accessibili dal punto di vista economico); una situazione che 
veniva favorita anche da un innalzamento dei finanziamenti negli anni novanta e nel 
primo decennio del 2000863. A tal riguardo sembra opportuno sottolineare come i fondi 
regionali risultassero essenziali per finanziare le attività relative all’insegnamento e alla 
ricerca di base864, anche se seguivano procedure e modelli tra loro abbastanza 
differenziati865. Il sistema universitario spagnolo, infatti, si era storicamente 
contraddistinto per una certa arbitrarietà nei trasferimenti pubblici agli atenei, basandosi 
essenzialmente su un processo di negoziazione tra Comunidades Autónomas e 
università per stabilire il concreto ammontare delle risorse necessarie per il 
funzionamento di quest’ultime866. La progressiva regionalizzazione dell’istruzione 
universitaria, però, aveva spinto in direzione dell’adozione di schemi più oggettivi, 
anche se differenziati territorialmente. Le Comunidades Autónomas di minori 
dimensioni o con poche università si erano tendenzialmente orientate verso la creazione 
di meccanismi più rigidi (basati essenzialmente sul numero degli studenti e sulle 
negoziazioni tra autorità universitarie e regionali), mentre quelle più grandi o con molte 
istituzioni presenti sul territorio (come la Catalogna, l’Andalusia, Madrid, la Comunità 
                                               
861 Il quale risultava formalmente un organo dell’amministrazione statale, ai cui lavori partecipavano però 
i rappresentanti di tutti e tre i livelli che si occupavano della gestione dell’istruzione universitaria. 
862 Dalle 14 sedi degli anni sessanta si è passati alle oltre 60 degli anni successivi al 2000. 
863 Se nel 1985 la spesa totale per l’istruzione superiore ammontava solo allo 0.54% del PIL, nel 2005 
essa raggiunse l’1.1% (attestandosi sui valori medi europei). 
864 Dato che la principale fonte di finanziamento della ricerca sembrava ancora costituita dai fondi 
nazionali ed europei ottenuti secondo criteri di competitività (sulla base dei Piani nazionali per la ricerca 
scientifica e lo sviluppo tecnologico, di durata quadriennale). I fondi pubblici, in generale, costituivano 
comunque la gran parte dei finanziamenti relativi all’attività di ricerca (rappresentando circa l’85% 
dell’importo totale). 
865 Cfr. MARTÍN VALLESPÍN E., El papel de la financiación en el Proceso de Bolonia: un análisis de la 
suficiencia, eficiencia y equidad de los modelos de financiación universitaria en Europa, in Presupuesto y 
Gasto Público, n. 55, 2009, pp. 121-139. 
866 Cfr. CONSEJO DE COORDINACIÓN UNIVERSITARIA, Financiación del Sistema Universitario Español, 
MEC, Madrid, 2007. 
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Valenciana) avevano ideato modelli più sofisticati, legati a formule e indicatori di 
performance delle attività delle strutture (quali, ad esempio, la percentuale di 
abbandono degli studi e la durata degli stessi, le prestazioni nel campo della ricerca). 
Anche i  piani pluriennali di finanziamento, inoltre, venivano determinati in maniera 
autonoma dalle Comunidades Autónomas, sebbene all’interno dei principi comuni867 
stabiliti a livello centrale (dall’AGE). Considerazioni simili, poi, valevano con riguardo 
al modello scelto ai fini della fissazione del livello di contribuzione studentesca, il quale 
attribuiva un ruolo decisivo agli enti territoriali. Si riconosceva infatti la competenza 
alla regolazione della tassazione nelle università pubbliche868 (per gli studi che 
conducevano a titoli ufficiali aventi valere su tutto il territorio nazionale)869 a ciascuna 
Comunidad Autónoma, seguendo le raccomandazioni stabilite dal Consejo de 
Coordinación Universitaria. Tale organismo forniva un intervallo entro il quale le 
Comunidades Autónomas dovevano aggiornare la tassazione di propria competenza: il 
suo limite inferiore coincideva con la variazione dell’indice dei prezzi al consumo, 
mentre quello superiore era fissato in un punto al di sopra di quello inferiore (anche se 
negli ultimi anni vi era stato un aumento di quattro punti). All’interno di questo 
intervallo, ogni Comunidad Autónoma decideva (secondo i propri obiettivi e le proprie 
necessità) il livello concreto della tassazione, con una eterogeneità abbastanza evidente 
all’interno del sistema, viste anche le difformità in relazione ai corsi di studio presenti 
sul territorio, per i quali potevano essere stabiliti importi diversi dalle varie 
Comunidades Autónomas870. 
Le differenze presenti nella determinazione delle somme complessivamente 
destinate al sistema universitario regionale e nella definizione di parametri e indicatori 
per la loro distribuzione, quindi, determinavano una forte eterogeneità fra le strutture 
presenti nei diversi territori, rischiando anche di incrinare il principio di equa 
erogazione dei servizi di istruzione superiore871. Un sistema di finanziamento che, anche 
a causa della necessità di adeguare la gestione economica degli atenei alla creazione 
                                               
867 Quali l’equidad del finanziamento, la sua determinazione por resultados, la garanzia dell’eficiencia 
del Sistema Universitario Autonómico. 
868 Nelle università private e quelle gestite dalla Chiesa tutti i fondi per la didattica provenivano dalle 
tasse studentesche, il cui importo era stabilito da ciascun istituto. 
869 Dato che per i corsi e i titoli «propri» le tasse erano libere e fissate da ciascun ateneo. 
870 L’incremento medio della tassazione, comunque, era stato del 44,7% negli ultimi dieci anni e del 
17,9% nell’ultimo quinquennio, con la precisazione che l’importo relativo ai corsi era calcolato 
diversamente per la prima iscrizione e per gli studenti che ripetevano un anno o che prolungavano i propri 
studi oltre un certo limite di tempo (cui venivano richiesti contributi progressivamente più alti). Una 
tassazione che, però, copriva meno del 15% dei costi totali dell’istruzione universitaria. 
871 Cfr. GUBBIOTTI G., Spagna, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), Il finanziamento dell’istruzione superiore, 
op. cit., pp. 101-122. 
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dello Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore, poteva dirsi in definitiva ancora 
fortemente condizionato dai pubblici poteri (con un ruolo decisivo svolto dalle 
Comunidades Autónomas)872. 
L’architettura di base del sistema universitario non aveva tuttavia subito variazioni 
significative, dato che veniva mantenuta la precedente struttura degli insegnamenti e dei 
titoli873. La LOU874, infatti, conteneva solo alcuni riferimenti generici all’adattamento 
del sistema al c.d. «processo di Bologna»875, che rispetto agli altri Paesi europei 
avvenne con qualche anno di ritardo876. Veniva perciò ribadito lo schema classico nato 
dalla LORU (Diplomado, Licenciado e Doctor), attribuendo al Governo il compito di 
riformare la struttura dei titoli ufficiali, secondo criteri che scaturivano dal processo di 
costruzione dello Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore. Era allora proprio sulla 
base di tale delega che vennero adottati i Reales Decretos 55/2005 e 56/2005 del 
gennaio del 2005, con i quali si prevedeva per la prima volta in Spagna lo schema 
imperniato sui crediti formativi, nonché sui due livelli (Grado e Posgrado) e tre cicli 
(Grado, Master e Doctorado), tipico dei sistemi adeguatisi al «processo di Bologna»877. 
Il nuovo modello, comunque, cercava di mantenere una certa continuità rispetto a quello 
«tradizionale»878, grazie soprattutto al ruolo svolto dal Consejo de Coordinación 
Universitaria e dalle autorità statali879. 
                                               
872 Cfr. ARIAS RODRÍGUEZ A., El régimen económico y financiero de las Universidades Publicas, Oficina 
de Cooperación Universitaria, Salamanca, 2004. 
873 I quali si distinguevano in titoli ufficiali (che producevano effetti sia accademici che professionali su 
tutto il territorio nazionale, in quanto lo Stato agiva quale garante della formazione) e «titoli propri» 
(«títulos propios», che non potevano al contrario abilitare all’esercizio di una professione regolata). 
874 La quale aveva comunque optato per una soluzione diversa da quella della LORU, dato che prevedeva 
in tale materia (come per i requisiti di creazione delle sedi, per il regime di governo, per alcune regole 
relative al corpo docente) una regolamentazione comune e unitaria per le università pubbliche e per quelle 
private. Cfr. PÉREZ DEL BLANCO G., Estructura y titulaciones de Educación Superior en España, in 
MINISTERIO DE EDUCACIÓN Y CIENCIA, Homologación y Reconocimiento de Títulos de Educación 
Superior en Iberoamérica, Ministerio de Educación y Ciencia, Madrid, 2006. 
875 Essenzialmente riferiti alla struttura degli insegnamenti che sarebbe stato necessario adottare come 
conseguenza dell’adesione a tale processo di riforma. 
876 E ciò poteva essere spiegato non tanto da una scarsa influenza delle dinamiche sovranazionali sul 
sistema (che, come abbiamo visto in materia di valutazione e finanziamento, era invece ben presente), 
quanto per il fatto che gli attori coinvolti nella gestione del settore furono impegnati per diverso tempo 
principalmente nell’attuazione della LOU. 
877 Con i quali si introduceva anche in Spagna «una orientación abiertamente mercantilizadora de la 
educación». Cfr. DE LA FUENTE LAVÍN M., La Normativa de la Convergencia en la Enseñanza 
Universitaria: Un Breve Análisis, in Trabajo, n. 15, 2005, pp. 71-83. 
878 Come per la scelta di prevedere all’interno di ogni titolo l’esistenza di menciones, una sorta di 
specializzazione in una stessa area scientifica. 
879 Alle quali spettavano, ex articolo 149 comma 1 n. 30 della Costituzione, le competenze in materia di 




Sebbene la LOU e gli interventi successivi, dunque, avessero cercato di attribuire 
un’autonomia maggiore alle istituzioni universitarie880, il ruolo esercitato dai pubblici 
poteri nella gestione del sistema risultava ancora molto forte881. In primo luogo, lo 
Stato, nonostante avesse provato a passare da un controllo generalizzato dell’attività 
delle istituzioni a un controllo a distanza delle stesse, continuava a esercitare svariati 
poteri in materia. In secondo luogo, sembravano essenzialmente essere le azioni 
intraprese dalle Comunidades Autónomas a rischiare di comprimere (o di evitare di 
accrescere) l’autonomia delle istituzioni universitarie. La forma di Stato spagnola, 
infatti, risultava ispirata a un profondo decentramento, ritenuto regionale, ma nella 
sostanza non molto dissimile (vista l’importanza delle funzioni assegnate agli enti 
autonomi) a quello che caratterizza uno Stato federale882. Le Comunidades Autónomas, 
quindi, avevano assunto nel corso del tempo una posizione di primo piano all’interno 
dell’ordinamento, anche per quanto riguardava il settore universitario. La LOU aveva 
posto in risalto il loro ruolo nella governance del sistema, nonché accresciuto 
concretamente le loro competenze883; a seguito delle elezioni del marzo del 2004 e 
l’entrata in carica del Governo di José Luis Rodríguez Zapatero, inoltre, si era avviata 
una nuova stagione di riforme degli statuti di autonomia di varie Comunidades 
Autónomas (Comunità Valenciana, Catalogna, Andalusia, Isole Baleari, Aragona, 
Castiglia e León)884. Tutte dinamiche che rischiavano di rendere complessa la garanzia 
                                               
880 Poteva riscontrarsi nella LOU una continuità sostanziale rispetto al modello precedente: ciò risultava 
evidente sia da un’analisi quantitativa della nuova disposizione (dato che l’80% delle sue disposizioni 
riprendeva quelle della LORU), che da una qualitativa (visto che la riforma del 2001 assumeva gli 
elementi strutturali di quella del 1983). E questo suggeriva a parte della dottrina la considerazione 
secondo la quale tali precetti «podrían ser discutidas en términos de política de enseñanza superior, pero 
en ningún caso lesionan el principio de la autonomía universitaria». Cfr. TORRES MURO I., La autonomía 
universitaria. Aspectos constitucionales, Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, Madrid, 2005. 
881 Era anche per questi motivi che la LOU, durante la sua fase attuativa, aveva dovuto affrontare 
un’opposizione diffusa sia nel mondo politico che in quello accademico-studentesco. Pochi mesi dopo la 
sua approvazione, ad esempio, il PSOE e Izquierda Unida presentarono un ricorso al Tribunal 
Constitucional per la presunta violazione del principio di autonomia universitaria (ricorso che venne 
ritenuto fondato, ma che perse di rilevanza a causa del cambio di maggioranza avvenuto a seguito delle 
nuove elezioni). Nonostante la legge prevedesse un termine preciso per l’emanazione dei nuovi statuti 
(quindici mesi al massimo), inoltre, dopo quasi due anni dalla sua approvazione solo poche università 
avevano adempiuto a tali precetti. 
882 Cfr. IACOMETTI M., Spagna, in AA.VV., Costituzioni comparate, op. cit., pp. 235-270; HERRERO DE 
MIÑÓN M., Federalismo asimetrico: el caso español, relazione al Convegno Le Regioni in Europa: otto 
esperienze di attualità a confronto, Roma, 23 maggio 2002. 
883 Sostenendo in tal modo lo sviluppo di sistemi universitari regionali con identità e caratteristiche 
distinte. 
884 Riforme che avevano creato una netta contrapposizione politica tra il governo socialista e il Partitdo 
Popular (PP), causando la presentazione al Tribunal Constitucional di vari ricorsi di incostituzionalità, in 
modo particolare nei confronti dello Statuto catalano (in relazione al quale era stata emessa un’importante 
decisione del Tribunal, la n. 31 del luglio del 2010). Cfr. PAU I VALL F., Reformas estatutarias y la 
articulación territorial del Estado. Las XIV Jornadas de la Asociación Española de Letrados de 
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effettiva di un armonioso sviluppo del settore885, così come la protezione e 
valorizzazione del principio di autonomia universitaria886, sebbene l’estrema 
differenziazione all’interno delle stesse Comunidades Autónomas sembrasse lentamente 
venir meno887 (lasciando le peculiarità più rilevanti sul versante della specialità 
territoriale, legata ai c.d. «fatti differenziali»888). 
 
4.2 La Ley de Reforma de la LOU (LRLOU) del 2007 e le evoluzioni successive 
nel sistema spagnolo di istruzione universitaria 
 
Dall’analisi condotta nel paragrafo precedente risulta chiaro come la LOU non 
avesse affrontato alcuni temi rilevanti (come il concreto adeguamento dell’ordinamento 
spagnolo al c.d. «processo di Bologna»), rendendo necessario intervenire sulla stessa 
dopo soli pochi anni dalla sua approvazione: con la Ley de Reforma de la LOU n. 
4/2007 del 12 aprile 2007 (LRLOU), pertanto, il nuovo governo socialista cercava di 
colmare le lacune più evidenti della precedente normativa, modificando però anche la 
disciplina in ambiti in essa già compresi. 
Le novità più rilevanti furono senza dubbio introdotte in tema di riforma degli 
ordinamenti didattici. In primo luogo, la LRLOU innalzava al rango di legge la 
normativa contenuta nei Reales Decretos del 2005 e la nuova struttura degli 
insegnamenti. In secondo luogo, veniva consacrato il credito formativo come unità di 
misura accademica nel sistema dei titoli ufficiali, così come il Diploma Supplement 
                                                                                                                                         
Parlamentos, Tecnos, Madrid, 2008; RUGGIU E., Building Subnational Constitutionalism Through 
Identity Narratives. The Case of Spain, in Perspectives on Federalism, vol. 4, issue 2, 2012, pp. 7-35. 
885 Si pensi, ad esempio, alle problematiche relative alla gestione del personale accademico, visto che le 
Comunidades Autónomas dovevano reperire risorse per coprire i costi del reclutamento delle università 
calcolati sulla base di salari e carichi di lavoro definiti centralmente. 
886 Dato che l’interesse che veniva indirizzato sulle università metteva in pericolo la loro autonomia di 
governo e, allo stesso tempo, creava un terreno fertile affinché la carriera nel governo dell’accademia 
diventasse il presupposto per la carriera politica a livello regionale. Cfr. MOSCATI R., REGINI M., ROSTAN 
M. (a cura di), Torri d’avorio in frantumi. Dove vanno le università europee?, Il Mulino, Bologna, 2010. 
887 Sotto il profilo delle competenze, infatti, sembrava ormai in gran parte venuta meno la distinzione 
all’interno delle stesse Comunidades Autónomas (ossia tra quelle c.d. di «via lenta», ex articolo 143 della 
Costituzione, e quelle c.d. di «via rapida», di cui all’articolo 151 della Costituzione), registrandosi una 
sostanziale uniformità fra le diverse realtà territoriali. L’ordinamento spagnolo, infatti, prevedeva la 
possibilità per le autonomie regionali inizialmente dotate di un livello inferiore di competenza di ottenere 
(trascorsi cinque anni dalla loro formazione e previa modifica statutaria) competenze parificate a quelle 
delle autonomie “maggiori”. Previsioni che risultavano ormai realizzate, visti i livelli di competenza 
pressoché omogenei di cui erano dotate le 17 Comunidades Autónomas. Vedi GIRÓN REGUERA E., 
Esperienza e prospettive del regionalismo in Spagna, tra le pubblicazioni del Centro di Ricerca sui 
sistemi costituzionali comparati dell’Università degli Studi di Genova, reperibile in www.crdc.unige.it. 
888 Si pensi, ad esempio, all’esistenza di lingue diverse dal castigliano (Paesi Baschi, Navarra, Catalogna, 
Galizia, Comunità Valenciana, Isole Baleari), di regimi fiscali o economici peculiari (Paesi Baschi, 
Navarra, Canarie), di specialità del diritto civile forale (Catalogna, Aragona, Navarra, Paesi Baschi, 
Comunità Valenciana, Galizia, Isole Baleari). 
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quale documento esplicativo del percorso universitario dello studente889. Veniva 
introdotta, poi, la possibile verifica delle proposte di titoli ufficiali, tendendo così a 
superare l’impostazione classica basata sul catalogo dei titoli890. La valutazione della 
qualità dei corsi di laurea e degli insegnamenti assumeva dunque un rilievo essenziale, 
in sintonia con gli standard presenti a livello internazionale. L’ANECA, in 
collaborazione con le agenzie regionali891, avviò di conseguenza una serie di programmi 
tesi alla garanzia della qualità in tali ambiti, così come per il sistema in generale: a) 
Verifica, attraverso l’analisi (anche con la collaborazione del Consejo de Coordinación 
Universitaria) dei piani di studio che portavano al rilascio di titoli ufficiali; b) Audit, 
tramite l’incentivazione delle varie strutture a sviluppare propri sistemi di garanzia della 
qualità, cercando di orientare il Sistema de Gestión Interna de la Calidad, SGIC, anche 
attraverso un processo di progressiva certificazione dei vari organismi a ciò deputati; c) 
Docentia, sulla base di una valutazione della pianificazione, dello sviluppo e dei 
risultati dell’insegnamento, ai fini di una verifica dell’attività dei docenti; d) Acredita, 
ossia un meccanismo di accreditamento, quale processo di valutazione ex-post che 
conduceva a una decisione pubblica, formale e indipendente sull’allineamento di un 
insegnamento a certi criteri di qualità; e) Pep, che riguardava la valutazione dei 
curriculum degli aspiranti professori a contratto; f) Academia, simile al programma 
precedente, ma relativo ai candidati per gli altri ruoli del corpo docente; g) Monitor, 
tendente alla verifica dell’attuazione e dei risultati raggiunti in relazione ai titoli 
ufficiali; h) Mención, un programma volontario finalizzato a individuare i percorsi di 
eccellenza a livello di dottorato. Tutte tematiche che vennero poi sviluppate 
successivamente, anche grazie al Real Decreto n. 1393/2007 del 29 ottobre 2007, con il 
quale si stabilì la struttura definitiva degli insegnamenti e dei titoli ufficiali spagnoli. 
Con tale provvedimento, infatti, si provvedeva a fissare una regolamentazione completa 
e dettagliata della materia (anche in deroga a quanto stabilito dai decreti del 2005), 
seppure venissero concessi buoni margini di azione agli atenei con riferimento 
                                               
889 Grazie a un processo di attuazione che era già iniziato con il Real Decreto n. 1044 dell’1 agosto 2003. 
890 Nonostante venisse mantenuta la distinzione tra titoli ufficiali e «titoli propri», i quali tendevano però 
ad avvicinarsi tra loro (comprendendo sempre più punti in comune). 
891 Si pensi, ad esempio, alle agenzie per il controllo della qualità costituite in Andalusia, Aragona, Isole 
Baleari, Madrid, Comunità Valenciana, Galizia, Catalogna, Paesi Baschi, Castiglia e León, Castiglia-La 
Mancia, Canarie. Come l’ANECA, anche la maggior parte di queste agenzie non erano strutturate come 
un corpo totalmente indipendente dai pubblici poteri. Al fine di coordinarne l’azione, inoltre, era stata 
istituita nel 2006 la Red Española de Agencias de Calidad Universitaria (REACU), composta dai 
direttori delle agenzie regionali e dal direttore dell’ANECA. Sul complesso sistema di distribuzione delle 
funzioni tra l’agenzia nazionale e quelle regionali si veda NOGUEIRA B., Distribución de competencias y 
organización administrativa en materia de universidades, in GONZÁLEZ J. V., Comentario a la Ley 
orgánica de universidades, Civitas-Thompson Reuters, Madrid, 2009, pp. 145-152 e 161-166. 
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all’ideazione, la realizzazione, l’analisi, l’approvazione e l’avvio dei nuovi 
insegnamenti ufficiali. Si certificava, ad esempio, la scomparsa del catalogo dei titoli 
(strumento di antica tradizione del sistema spagnolo), rendendo in tal modo meno 
stringenti i condizionamenti del livello governativo e lasciando così alle università la 
possibilità di creare e attivare i propri corsi in un contesto più dinamico e aperto. Allo 
stesso tempo, tuttavia, veniva creato un Registro Público de Universidades, Centros y 
Títulos (RUCT): si deve tener presente, infatti, come le proposte di attivazione dei corsi 
(e quindi dei relativi titoli afferenti ai tre livelli di Grado, Máster e Doctor) elaborate 
dalle università dovessero comunque essere sottoposte a una fase di verifica e 
accreditamento (gestita in primo luogo dall’ANECA)892. Il quadro così delineato, 
inoltre, sembrava favorire un maggiore condizionamento del contenuto degli 
insegnamenti da parte di esigenze esterne (principalmente quelle del sistema produttivo 
ed economico), elemento che incontrava l’opposizione non solo degli studenti, ma 
anche di buona parte del corpo docente893. 
Se da tale punto di vista894, quindi, le istituzioni universitarie sembravano risultare 
maggiormente libere di sviluppare i propri programmi di studio in base all’interesse e 
alle richieste della comunità di riferimento895 (anche se al controllo dello Stato pareva 
sostituirsi quello esercitato dalle agenzie deputate alla valutazione della qualità896, con il 
conseguente incremento delle influenze esterne), il ruolo dei pubblici poteri risultava 
comunque forte. Le università spagnole, infatti, apparivano per molti versi ancora 
schiacciate tra limiti all’autonomia di entrata (dato che allocazioni pubbliche e tasse 
                                               
892 Cfr. HAERING PÉREZ F., L’istruzione superiore in Spagna: dal sistema “tradizionale” alla riforma, in 
FINOCCHIETTI C. (a cura di), L’accreditamento dei corsi universitari, op. cit., pp. 191-217. 
893 Dato che l’autonomia del corpo docente sembrava assumere un peso significativo in Spagna, essendo 
associata alla transizione dalla dittatura alla democrazia. 
894 Ma considerazioni non dissimili valevano anche con riguardo al tema della governance interna, nella 
quale veniva incrementata l’autonomia decisionale degli atenei. La LRLOU, infatti, consentiva alle 
università di scegliere la procedura di elezione del Rettore tra il voto diretto di personale e studenti 
(ponderato per i distinti settori della comunità, ma con la maggioranza che corrispondeva ai professori 
dottori con contratto permanente) e quello del Claustro. La struttura di governo essenzialmente basata sul 
sistema dei consigli (Consejo social, Consejo de Gobierno, Claustro) per i vari livelli decisionali restava 
però sostanzialmente inalterata; anche le divisioni del passato (tra centros e departamentos, tra mondo 
accademico e burocratico, tra organi generali e organi periferici) non erano state superate, mantenendo un 
sistema che distribuiva le competenze tra troppi organi e che rischiava di non far emergere le reali 
responsabilità di ognuno di essi. Cfr. CASTRO D. e ION G., Dilemas en el gobierno de las universidades 
españolas: autonomía, estructura, participación y desconcentración, in Revista de Educación, n. 355, 
2011, pp. 161-183. 
895 Cfr. EURYDICE, The organisation of the education system in Spain 2009/2010, European Commission, 
Brussels, 2010. 
896 Un controllo burocratico che non poteva che limitare l’incremento effettivo dell’autonomia 
istituzionale delle università e prospettato sia dalla riforma del 2001 che da quella del 2007. Cfr. 
EUROPEAN COMMISSION, Progress in higher education reform across Europe - Governance and Funding 
Reform - Volume 2: Methodology, performance data, literature survey, national system analyses and case 
studies, maggio 2010, p. 572 e ss.. 
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universitarie erano stabilite a livello centrale e periferico) e vincoli al potere di spesa 
(visto lo scarso controllo sulle spese correnti e, soprattutto, sugli stipendi, che 
costituivano una voce di bilancio rilevante per gli atenei ed erano determinati dal 
Governo centrale e, in minor misura, dal governo regionale)897. Erano in particolare le 
Comunidades Autónomas a essere attive nel settore, soprattutto in tema di 
finanziamento898. Proprio in questo campo, però, per poter garantire a tutti gli studenti 
(indipendentemente dal luogo di residenza) di avere le stesse opportunità di accesso 
all’istruzione superiore, anche lo Stato (principalmente attraverso l’AGE) riuscì a 
mantenere un ruolo considerevole. Era stato infatti istituito un sistema nazionale di 
sovvenzioni e di assistenza agli studenti, il quale si basava su vari tipi di borse di studio 
e aiuti economici, oltre che sulla riduzione delle tasse universitarie per i membri di 
famiglie numerose. Nel 2005, inoltre, era stato sancito il passaggio da un sistema 
concorrenziale al modello del diritto allo studio, secondo il quale tutti coloro che 
avevano i requisiti richiesti potevano godere degli aiuti economici previsti899. La 
LRLOU, in più, sembrava porre un forte accento sui rapporti tra il sistema di istruzione 
universitaria e il mondo imprenditoriale, visti anche i numerosi richiami all’interno del 
testo di legge riferiti ai bisogni del sistema produttivo e all’importanza della 
cooperazione con esso al fine di favorire lo sviluppo del Paese900. Non deve perciò 
sorprendere la maggiore attenzione posta dalla nuova normativa all’attività di ricerca 
del docente e alla sua valutazione, così da determinare con maggiore precisione 
l’efficienza dello sviluppo della sua attività professionale. 
La governance del sistema, per tutti questi aspetti, non poteva che risultare 
complessa, rischiando pertanto di comprimere gli spazi di autonomia che in teoria le 
riforme approvate cercavano al contrario di estendere. 
                                               
897 Fattori che sembravano rendere difficoltosa anche una efficiente e continuativa cooperazione tra 
università e mondo economico, il che spingeva gli attori del settore produttivo a cercare di creare sinergie 
soprattutto con gli istituti privati. Tali considerazioni, però, parevano valide in particolare con riferimento 
alle attività didattiche, visto che nel campo della ricerca l’attenzione ai bisogni produttivi era un 
fenomeno non nuovo: ciò derivava sia dal forte sostegno statale del settore (si pensi, ad esempio, ai Piani 
nazionale per la ricerca o all’istituzione della rete OTRI, Oficinas de Transferencia de Resultados de 
Investigación), sia dalla vitalità dei parchi scientifici (centri giuridicamente autonomi, ma spesso collegati 
alle università, che avevano il compito di mettere in contatto i gruppi di ricerca universitari con il mondo 
esterno, nonché di dare vita a iniziative imprenditoriali attraverso la creazione di spin-off). 
898 Cfr. SAN SEGUNDO M. J. (a cura di), La financiación de las universidades: un análisis por 
comunidades autónomas, CRUE, Madrid, 2003. 
899 Favorendo così un incremento (tra l’anno accademico 2004-2005 e quello 2010-2011) dell’importo 
totale degli interventi nel settore (+300 milioni di euro) e degli studenti beneficiari di borse di studio 
(+70.000 unità). Cfr. MINISTERIO DE EDUCACIÓN, CULTURA Y DEPORTE, Datos y Cifras del Sistema 
Universitario Español. Curso 2011-2012, Madrid, 2011. 
900 Cfr. PEROTTI L., Economia e università: il caso spagnolo, in CHESS Working Paper, n. 5, 2010, pp. 8 
e 23 e ss.. 
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La LRLOU, anche per tali motivazioni, cercò quindi di rafforzare gli strumenti di 
cooperazione tra i vari livelli di governo901. In primo luogo, il Consejo de Coordinación 
Universitaria902 veniva diviso in due corpi differenti: uno chiamato appunto Consejo de 
Coordinación Universitaria (che riuniva i rettori) e l’altro definito Conferencia General 
de Política Universitaria (formato dai rappresentanti dei governi regionali e del 
Ministero dell’Istruzione Superiore). Entrambi gli organismi erano presieduti dal 
ministro e avevano una funzione consultiva, il primo in relazione alle questioni 
accademiche e il secondo per concordare le politiche universitarie. Si prevedeva, in 
secondo luogo, la variazione dello status legale dell’ANECA (senza però modificare in 
modo sostanziale le sue funzioni), quale agenzia pubblica statale sottoposta alle 
previsioni della specifica normativa nazionale dedicata agli organismi pubblici, così da 
dotare l’ente di un carattere marcatamente pubblico e più definito. Attraverso il 
rafforzamento di tali organi, inoltre, lo Stato sembrava cercare anche di promuovere 
(seppure in maniera indiretta) il raggiungimento degli interessi sociali e di favorire un 
più proficuo incontro tra il sistema di istruzione universitaria e il mondo economico. 
Tesi alla ricerca di un migliore coordinamento tra i livelli di governo del sistema 
parevano anche gli interventi successivi alla LRLOU. Si pensi, ad esempio, al progetto 
di modernizzazione denominato Estrategia Universidad 2015, che mirava 
essenzialmente al raggiungimento di più alti livelli di eccellenza nel settore903. Tale 
iniziativa, presentata nel 2008, era infatti coordinata congiuntamente dal Governo904, 
dalle Comunidades Autónomas e dalle università stesse e si poneva come obiettivi: la 
maggiore attrattività internazionale degli atenei905; la trasparenza e l’integrazione delle 
informazioni; la divulgazione di indicatori che potessero favorire la definizione di 
politiche e l’adozione di decisioni adeguate per lo sviluppo dell’istruzione e della 
ricerca universitaria e il loro finanziamento906. Una delle sue più importanti finalità era 
quella di cercare di mantenere un trend crescente nell’attività di I+D+i (Investigación, 
Desarrollo, innovación), promuovendo di conseguenza la realizzazione di numerosi 
                                               
901 Strumenti che, tra l’altro, erano previsti anche nelle varie Comunidades Autónomas al fine di 
coordinare le università presenti sul proprio territorio. 
902 Il quale non sembrava aver prodotto negli anni un impatto decisivo nello sviluppo della vita 
universitaria. 
903 Vedi SECRETARÍA GENERAL DE UNIVERSIDADES, Estrategia Universidad 2015. Contribución de las 
universidades al progreso socioeconómico español 2010-2015, Ministerio de Educación, Madrid, 2011. 
904 Inizialmente dal Ministerio de Ciencia e Innovación, ora dal Ministerio de Educación per il tramite 
della Secretaría General de Universidades. 
905 Così da collocarne tra i 5 e gli 8 tra i migliori 100 d’Europa. 
906 Incentivando le Comunidades Autónomas a tenere in considerazione (al fine della distribuzione delle 
risorse) i risultati raggiunti dalle varie sedi, migliorare l’equilibrio tra domanda e offerta formativa, 
potenziare il trasferimento tecnologico, porre in essere progettazioni pluriennali. 
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progetti di eccellenza, una sempre più efficace diffusione della cultura scientifica e un 
adeguato trasferimento tecnologico al tessuto produttivo. Anche il sistema di 
finanziamento del sistema universitario spagnolo, inoltre, doveva essere attraversato in 
quest’ottica da un processo riformatore, al fine di conseguire una maggiore efficienza ed 
efficacia nella gestione e nell’utilizzo delle risorse907. Sempre all’interno del quadro 
delineato dalla Estrategia Universidad 2015, poi, si muoveva il Programma Campus de 
Excelencia Internacional (CEI)908, il quale si basava sull’aggregazione strategica di 
università, nonché di istituti in rapporto con il «Triángulo del Conocimiento» 
(insegnamento, ricerca, innovazione) o col settore produttivo, in modo da cercare di 
raggiungere alti livelli di eccellenza, tanto sulla base di una maggiore influenza sullo 
sviluppo regionale, quanto con attenzione al posizionamento nel contesto 
internazionale. Partendo da tali aggregazioni e facendo convergere gli interessi 
individuali verso una strategia comune, il Programma si proponeva pertanto di 
sviluppare una maggiore efficienza e internazionalizzazione del sistema, in particolare 
in quei settori nei quali le aggregazioni stesse sembravano presentare i punti di forza più 
evidenti. 
Anche nel campo della ricerca, inoltre, si assisteva a un processo di cambiamento 
che andava nella direzione appena descritta, dato che la Ley de la Ciencia del 1986, 
dopo 25 anni di vigenza, era stata sostituita dalla Ley n. 14/2011 del giugno del 2011 
(Ley de la ciencia, la tecnología y la innovación, LCTI). Gli obiettivi fondamentali del 
nuovo provvedimento, infatti, erano: favorire gli investimenti in ricerca e sviluppo; 
incrementare l’internazionalizzazione del settore; potenziare le collaborazioni tra 
l’azione pubblica e quella privata. Obiettivi che venivano così inquadrati in un’ottica 
nuova, tendente a strutturare un sistema di innovazione e ricerca non chiuso in se stesso, 
ma aperto alle interazioni con logiche educative, di mercato e di competitività. A tal fine 
si includeva perciò in un’unica disciplina le strategie pluriennali da adottare nel campo 
                                               
907 Come indicato dalla Comisión Mixta de Financiación, istituita congiuntamente dal Consejo de 
Universidades e dalla Conferencia General de Política Universitaria nel 2008 nell’ambito della strategia 
per il 2015 quale comitato di esperti per la revisione delle strategie di finanziamento delle università. I 
criteri di base da utilizzare risultavano a tal riguardo: il numero e la tipologia di utenti dei servizi 
formativi, l’attività di eccellenza nella ricerca (valutata in relazione al numero di pubblicazioni su riviste 
scientifiche internazionali e all’impact factor), l’importo dei fondi competitivi ottenuti con bandi 
nazionali e internazionali. Cfr. CONSEJO DE UNIVERSIDADES Y CONFERENCIA GENERAL DE POLÍTICA 
UNIVERSITARIA, Documento de mejora y seguimiento de las Políticas de Financiación de las 
Universidades para promover la excelencia académica e incrementar el impacto socioeconómico del 
Sistema Universitario Español (SUE). Eje de la Estrategia Universidad 2015, 26 aprile 2010. 
908 Progetto per il quale il Governo, in collaborazione con le Comunidades Autónomas, aveva investito 
quasi 700 milioni di euro dalla sua approvazione nel 2008. 
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della scienza e tecnologia da una parte e dell’innovazione dall’altra909, con un ruolo 
fondamentale che veniva assegnato all’azione di coordinamento generale svolta da 
alcuni organi a ciò deputati910. 
In un contesto europeo sempre più internazionalizzato (dove gli attori erano 
incentivati ad aggregarsi in reti di maggiori dimensioni), la risposta spagnola risultava 
quindi particolare911: la spinta delle dinamiche sovranazionali, infatti, si legava alla 
peculiare forma di Stato presente nel Paese912, cercando in tal modo di trovare una 
sinergia tra gli interventi dei vari soggetti coinvolti nella gestione del settore. Da una 
parte, le dimensioni ridotte delle istituzioni, la loro difficoltà a emergere come realtà a 
livello internazionale e i meccanismi di finanziamento rafforzavano lo spirito localistico 
del sistema913; dall’altra parte, la autorità centrali, anche nelle materie delegate914, 
rivestivano un ruolo di primo piano al fine di risolvere alcune problematiche storiche 
del sistema e di guidarne lo sviluppo concreto. Dinamiche915, queste ultime, che si erano 
intensificate con l’avanzare della crisi economica. 
Negli anni più recenti le risorse pubbliche investite nel settore avevano infatti 
iniziato a contrarsi: se il passaggio alle Comunidades Autónomas di gran parte delle 
competenze in materia finanziaria aveva comportato un iniziale incremento dei 
finanziamenti916, questi avevano poi cominciato a stabilizzarsi sulla base di politiche di 
                                               
909 Visto il riferimento presente nel testo all’Estrategia española de ciencia y tecnología e all’Estrategia 
Española de Innovación, le quali venivano trattate separatamente, ma disciplinate in modo molto simile. 
910 Il Consejo de Política Científica, Tecnológica y de Innovación, il Consejo Asesor de Ciencia, 
Tecnología e Innovación, il Comité Español de Ética de la Investigación, il Sistema de Información sobre 
Ciencia, Tecnología e Innovación. 
911 Con un dato che sembrava risultare particolarmente significativo, soprattutto se comparato con le 
esperienze estere, ossia la diversità del panorama universitario in funzione del territorio. Cfr. DÍEZ BUESO 
L., El sistema universitario y de investigación en España: una perspectiva territorial, in Le istituzioni del 
federalismo, n. 2, 2012, pp. 423-442. 
912 La quale si basava su un complesso meccanismo di distribuzione delle competenze, che vedeva la 
presenza di una pluralità di attori coinvolti nella gestione delle varie tematiche. Su tali aspetti si veda 
FUNDACIÓN ALTERNATIVAS, Informe sobre la Democracia en España (IDE-2011), Iosu Latorre, Madrid, 
2011; VELASCO RICO C. I., Un problème croissant et une solution problématique: la délimitation 
territoriale des pouvoirs dans l’Etat des Autonomies espagnol et l’utilisation de “points de 
rattachement”, in Federalismi.it, n. 8, 2012; LEÓN S., Who is responsible for what? Clarity of 
responsibilities in multilevel states: The case of Spain, in European Journal of Political Research, n. 50, 
2010, pp. 80-109. 
913 Cfr. FORONI M., Università e Regioni in Spagna, in COCCIA B. (a cura di), Federalismo universitario, 
op. cit., pp. 86-106. 
914 Si pensi, ad esempio, all’importante ruolo ancora oggi ricoperto dallo Stato in ambito finanziario, 
grazie ai cospicui trasferimenti concessi alle Comunidades Autónomas per il supporto delle attività 
didattiche e di ricerca degli istituti. 
915 Una completa ricostruzione di tali dinamiche è reperibile nelle Informes su La contribución de las 
universidades españolas al desarrollo, che pubblica annualmente la Fundación Conocimiento y 
Desarrollo (CyD). 
916 Visto che le spese sociali tendevano ad aumentare con l’esercizio delle competenze da parte delle 
Comunidades Autónomas. Cfr. RUIZ-HUERTA CARBONELL J. e GARCÍA DÍAZ M. A., El endeudamiento de 
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bilancio volte al contenimento delle spese e del deficit pubblico917. Una situazione che 
si era poi ulteriormente aggravata a seguito della crisi economica che aveva duramente 
colpito il Paese: all’interno del più ampio piano di risanemento dei conti che era stato 
adottato dal nuovo Governo del PP guidato da Mariano Rajoy, erano state tagliate varie 
fonti di finanziamento sulle quali le università pensavano di poter contare918. In tale 
ottica, quindi, era stato approvato il Real Decreto-ley n. 14/2012 del 20 aprile 2012 
(«Medidas urgentes de racionalización del gasto público en el ámbito educativo»)919, il 
quale conteneva misure eccezionali per il contenimento delle spese e interventi di 
carattere strutturale che introducevano innovazioni al fine di migliorare l’efficienza del 
sistema educativo920. Nello specifico il provvedimento si muoveva in varie direzioni: 
stabiliva nuove modalità per lo svolgimento dell’attività di insegnamento del personale 
accademico, da prevedersi anche in connessione dell’intensità e qualità della propria 
attività di ricerca921; sosteneva la razionalizzazione del panorama universitario dei titoli, 
in accordo con i requisiti minimi fissati e favorendo la cooperazione interuniversitaria 
                                                                                                                                         
las Comunidades Autónomas: límites y problemas en el contexto de la crisis económica, in Revista 
d’estudis autonomics i federals, n. 15, 2012, p. 139 ss.. 
917 Politiche che non sembravano del tutto condivisibili sia sul piano culturale che economico, visto il 
grande contributo che poteva dare l’università spagnola allo sviluppo del Paese: si pensi, ad esempio, a 
come un euro investito nel settore potesse generare fino a 1,63 euro a livello di impatto sulla società 
(grazie alla creazione di ricchezza e di lavoro, nonché agli effetti del trasferimento della conoscenza). Cfr. 
FUNDACIÓN CONOCIMIENTO Y DESARROLLO (CyD), Informe CyD 2011. La contribución de las 
universidades españolas al desarrollo, Fundación CyD, Barcelona, 2012. 
918 Nonostante nelle prime dichiarazioni dopo la vittoria elettorale il premier Mariano Rajoy avesse 
affermato di dover procedere a vari tagli della spesa pubblica, ma non in materia di pensioni, sanità e 
istruzione. 
919 Decreto emanato quale legislación básica per le competenze che l’articolo 149 comma 1 n. 1, 13, 18 e 
30 della Costituzione riserva allo Stato in materia di «regulación de las condiciones básicas que 
garanticen la igualdad de todos los españoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los 
deberes constitucionales», «planificación general de la actividad económica», «régimen estatutario de 
los funcionarios públicos» e «desarrollo del artículo 27 de la Constitución a fin de garantizar el 
cumplimiento de las obligaciones de los poderes públicos en esta materia». 
920 La Spagna, infatti, analogamente all’Italia, aveva registrato il ricorso alla decretazione d’urgenza per 
l’adozione delle misure indotte dallo stato di crisi in corso nel Paese. Misure fortemente contestate 
dall’opposizione e dal movimento studentesco, che provocarono le più forti polemiche e manifestazioni 
verificatesi nel Paese su tali tematiche negli ultimi decenni. Anche la CRUE (Conferencia de Rectores de 
Universidades de España), a tal riguardo, aveva di recente denunciato la grave situazione finanziaria nella 
quale versavano le università spagnole, strette tra riduzioni del bilancio per istruzione superiore e ricerca 
e vincoli all’assunzione di nuovo personale. Nel Comunicado conjunto de los Rectores y Rectoras de las 
Universidades Públicas Españolas «La Universidad, garantía de futuro», infatti, si affermava come «La 
disminución de los Presupuestos Generales del Estado para 2013 en un 18% en Educación Superior, y en 
un 80% en los gastos no financieros en I+D+i, suponen unvdeterioro irreparable del sistema de I+D+i 
que, juntamente con la congelación de las plantillas de recursos humanos, llevará a nuestro país a la 
pérdida del tren del desarrollo tecnológico, hipotecando la investigación y los mayores avances en la 
frontera del conocimiento. Los efectos del  endeudamiento de las Comunidades Autónomas, junto con el 
deterioro de las transferencias de las partidas destinadas a las universidades, están conduciendo a 
nuestro sistema universitario a una situación cercana a la asfixia económica, que se traducirá en un 
deterioro irreparable». Vedi ÁLVAREZ P., La ribelión de los rectores, in El Pais, 11 dicembre 2012. 
921 Per il tramite della riscrittura dell’articolo 68 della LOU. 
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sull’offerta congiunta tra le sedi; adeguava il regime economico e finanziario delle 
università pubbliche al principio della stabilità di bilancio; fissava alcune soglie alla 
tassazione studentesca, in modo da cercare di avvicinare gradualmente il suo volume ai 
costi della prestazione del servizio (tenendo in debita considerazione anche l’impegno 
accademico)922; prevedeva l’obbligo per le università di rendere conto delle proprie 
attività all’organo della Comunidad Autónoma di riferimento deputato al controllo dei 
conti (salve le competenze del Tribunal de Cuentas); aumentava le borse di studio 
concesse (con l’entrata in vigore di nuovi sussidi statali, regionali e accademici che 
potevano arrivare a coprire fino al 100% delle matricole), ma irrigidiva i criteri per 
ottenerle e mantenerle (visto che risultava necessario conseguire il 90% dei crediti di 
ogni anno, limite che prima della riforma era del 70%); sottometteva espressamente 
l’assunzione di nuovo personale alle regole fondamentali in materia di lavoro pubblico. 
Sembrava pertanto emergere un maggior ruolo dello Stato (come in materia di 
creazione delle università, di titoli ufficiali, di modalità di svolgimento dell’attività di 
insegnamento e di ricerca, di tassazione studentesca), con la fissazione di discipline più 
dettagliate che in passato e che comportavano una limitazione dell’autonomia 
universitaria e del margine di manovra delle Comunidades Autónomas923. Discipline che 
                                               
922 Come previsto dal nuovo articolo 81 comma 3 lettera b) della LOU. Il livello della tassazione, infatti, 
risultava sempre stabilito dalle Comunidades Autónomas all’interno dei limiti individuati dalla 
Conferencia General de Política Universitaria, ma questa era adesso vincolata al rispetto di alcune soglie 
fissate a livello centrale e che tendevano a prevedere un aumento sensibile della contribuzione 
studentesca (che poteva arrivare fino a 540 euro annuali di incremento). La nuova disposizione colpiva 
soprattutto i «ripetenti», che per immatricolarsi la seconda volta dovranno adesso pagare dal 30% al 40% 
in più, fino ad arrivare a un aumento del 75% per la terza iscrizione e del 100% dalla quarta in poi. Anche 
le tasse delle matricole dei master non abilitativi lieviteranno: nell’anno accademico 2011-2012 gli 
studenti pagavano in media 1.800 euro per l’iscrizione, mentre dal prossimo ne pagheranno 2.700 (con un 
proporzionale aumento delle tasse per i ripetenti fino a un massimo di 3.500 euro l’anno). Sembrava 
perciò configurarsi una sorta di processo di «liberalizzazione» della tassazione studentesca, governato 
tuttavia centralmente. Un processo che dovrebbe portare la Spagna a passare dal sesto posto nella lista dei 
Paesi economicamente più esigenti con i propri studenti (dopo Portogallo, Italia, Paesi Bassi, Irlanda e 
Inghilterra), al terzo posto, superata solo dalle università irlandesi e inglesi. Cfr. CERSOSIMO E., Spagna - 
Luci e ombre dell’istruzione superiore, in Universitas, n. 126, ottobre 2012, pp. 40-44. 
923 Alle quali era imposta l’attuazione delle linee guida emesse dall’esecutivo di Madrid, essendo pertanto 
costrette a risparmiare tre miliardi di euro nelle voci di bilancio dedicate all’educazione (con tagli per i 
servizi di mensa e per gli stipendi). Sembrava in particolare essere posto in risalto come la crisi 
economica stesse aggravando un carattere già proprio dello Stato spagnolo, ossia la capacità del potere 
centrale di estendere la portata delle proprie competenze, in modo da rafforzare la sua influenza nei 
confronti delle Comunidades Autónomas. Cfr. FERRARO L., La crisi finanziaria e lo Stato autonomico 
spagnolo, in Rivista telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 4, 2012. Si 
spiegava anche alla luce di tali politiche, allora, la nuova (e più recente) frattura creatasi tra lo Stato 
centrale e la Catalogna: la Comunidad Autónoma più ricca della Spagna, infatti, risultava 
finanziariamente in ginocchio a causa della crisi economica e, con un’imponente manifestazione popolare 
(che aveva portato in piazza l’11 settembre 2012 a Barcellona oltre un milione e mezzo di persone), 
chiedeva una più ampia autonomia tributaria (comportante la gestione diretta di quel 10% di tasse versate 
allo Stato centrale e che non tornavano sul territorio, da sole sufficienti a coprire il debito catalano). Con 
la precisazione che la non accettazione del patto fiscale, come dichiarato dal governatore catalano Artur 
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parevano concentrare principalmente l’attenzione sui bisogni del sistema produttivo, 
subordinando i fini educativi a questioni di occupabilità. Una possibile 
«mercatizzazione» dell’istruzione superiore che era ricavabile anche dall’influenza non 
trascurabile esercitata (spesso indirettamente) dal mondo imprenditoriale sul settore, 
come dimostrava pure la vistosa diffusione degli atenei privati924 (attualmente 29)925 e 
delle c.d. «universidades no presenciales»926 (università a distanza che offrivano 
un’ampia offerta formativa e potevano contare sun buon numero di docenti e di 
studenti)927. 
Allo stesso tempo, tuttavia, continuavano ad affiorare le difficoltà del sistema di 
istruzione superiore spagnolo, come mostrava l’incremento dei giovani tra i 15 e i 29 
anni che non lavoravano, non studiavano e non erano impegnati in un percorso di 
formazione (i c.d. NEET, Not in Education, Employment or Training), che dal 15,5% 
erano arrivati quasi a toccare il 25%. Un dato che poteva forse essere spiegato alla luce 
dell’assenza (similmente al caso italiano, che presentava problemi analoghi) di corsi 
universitari «professionali» o di un forte e strutturato settore parallelo a quello 
                                                                                                                                         
Mas (esponente di Convergència i Unió, CiU, partito nazionalista che aveva vinto le elezioni 
autonomiche del 2010), avrebbe aperto «la strada della Catalogna verso la libertà» (in altre parole, verso 
l’indipendenza). Per rafforzare la propria posizione e realizzare il sogno indipendentista, Mas aveva 
quindi provveduto a sciogliere la Generalitat e a indire nuove elezioni. Queste, però, tenutesi il 25 
novembre del 2012, avevano avuto un risultato dagli incerti risvolti politici: CiU si era confermato quale 
primo partito, ma aveva perso ben 12 seggi rispetto alle precedenti elezioni del 2010, essendo dunque 
lontano da quella «maggioranza eccezionale» che serviva per realizzare concretamente il progetto 
secessionista. E ciò nonostante il grande successo di Esquerra repubblicana de Catalunya (Erc, diventato 
secondo partito con 21 seggi, promotore a sua volta dell’istanza indipendentista, ma per il resto con 
programmi del tutto inconciliabili rispetto a quelli di CiU), confermasse la voglia del popolo catalano di 
distaccarsi da Madrid. Sul processo di evoluzione della forma di Stato spagnola con riferimento alla crisi 
economica e alle riforme statutarie si veda DE LA QUADRA-SALCEDO FERNÁNDEZ DEL CASTILLO T., El 
federalismo español ante la crisis económica y el debate estatutario, in Sistema, n. 224, 2012, pp. 3-19; 
FROSINA L., La Spagna tra tensioni economiche e spinte indipendentiste, in Nomos – Le attualità nel 
diritto, n. 2, 2012. 
924 Dato che in Spagna le università pubbliche e le università private continuavano a costituire due sistemi 
paralleli, sebbene la normativa centrale cercasse di garantirne una certa uniformità e omogeneizzazione 
nella configurazione di base, partendo dalla necessità di assicurare la qualità e la competitività richiesta 
nel contesto attuale al settore. Cfr. TRIGUERO ORTIZ O., Garantía constitucional en España de la libertad 
académica y de la autonomía de la Universidad, in Diritto pubblico comparato ed europeo, II, 2009, pp. 
839-853. 
925 In crescita costante e che erano arrivati ad assorbire oltre il 10% della domanda di istruzione 
universitaria. Cfr. ANGOITIA GRIJALBA M. e RAHONA LÓPEZ M., Evolución de la educación universitaria 
en España: diferentes perspectivas y principales tendencias (1991-2005), in Revista de Educación, n. 
344, settembre-dicembre 2007, pp. 245-264. 
926 Spesso nate nall’arco di pochi anni, anche se va osservato come il loro numero restasse contenuto e la 
più grande di esse (l’Universidad Nacional de Educación a Distancia, UNED) fosse un’istituzione 
pubblica (che, data la metodologia didattica proposta, rappresentava l’università spagnola con il maggior 
numero di studenti iscritti). 
927 Si pensi, ad esempio, all’Universitat Oberta de Catalunya (UOC), la quale poteva contare su oltre 
30.000 studenti iscritti. 
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universitario incentrato su un maggior rapporto col settore economico e produttivo928. 
Considerazioni aggravate dal fatto che l’accesso all’università, nonostante la 
«democratizzazione» avvenuta negli ultimi anni, sembrava risultare ancora in gran parte 
influenzato dalla condizione sociale familiare di origine degli studenti929. 
 
4.3 Annotazioni conclusive 
 
Il sistema, in definitiva, si presenta abbastanza complesso: formalmente, le varie 
università risultano simili quanto a struttura e finalità (dal momento che si conformano a 
una cornice di regole previste a livello statale), ma nei fatti esse si differenziano tra loro 
sotto vari punti di vista. Anche se agli istituti stessi viene garantita una certa 
autonomia930, il ruolo dei pubblici poteri risulta però ancora determinante: le università 
pubbliche931, infatti, sono considerate enti di diritto pubblico con personalità giuridica 
propria (autonome, ma dipendenti da un’altra amministrazione pubblica, ossia lo Stato o 
la Comunidad Autónoma), create per soddisfare l’interesse generale attraverso la 
fornitura del servizio pubblico dell’istruzione universitaria932. In primo luogo, allo Stato 
spetta l’organizzazione generale del sistema, la definizione del curriculum nei suoi 
                                               
928 Sebbene i dati di breve periodo mostrassero un generale aumento dei giovani NEET a livello europeo, 
soprattutto per effetto della recessione degli ultimi anni, le differenze tra gli Stati membri risultavano 
comunque evidenti. Nei Paesi mediterranei, infatti, tale fenomeno appariva più marcato, con una presenza 
ancora maggioritaria delle donne e tendenze di più lungo periodo. Sul versante opposto si trovavano 
invece  Paesi come la Germania, che grazie a un sistema educativo dualistico fortemente incentrato su una 
formazione sia professionale che accademica, risultavano maggiormente in grado di favorire su più fronti 
l’ingresso nel mondo del lavoro. Caratteristiche che apparivano influenzate anche dal diverso modo in cui 
i giovani erano concepiti all’interno del sistema nazionale nel suo insieme: nei regimi universalistici, 
propri dei Paesi scandinavi, la giovinezza era un periodo dedicato allo sviluppo di se stessi come individui  
e come cittadini; nei regimi liberali (Paesi anglosassoni) ci si aspettava invece che i giovani riuscissero a 
uscire il prima possibile da uno stato di dipendenza; nei regimi occupazionali (Germania e Austria) la 
giovinezza veniva considerata un periodo di transizione alla ricerca di una propria collocazione sociale e 
professionale; infine, nei regimi sub-protective (Paesi mediterranei) lo status di giovane non era 
concettualizzato e si poteva quindi osservare un’assenza o un’immaturità della riflessione sul ruolo dei 
giovani nella società. Cfr. WALTHER A., Regimes of youth transitions.  Choice, flexibility and security in 
young people’s experiences across different European contexts, in Young, vol. 14, n. 2, 2006, pp. 119-
139; EUROPEAN FOUNDATION FOR THE IMPROVEMENT OF LIVING AND WORKING CONDITIONS, NEETs - 
Young people not in employment, education or training: Characteristics, costs and policy responses in 
Europe, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2012. 
929 Dato che gli studenti provenienti da famiglie con basso livello di istruzione risultavano 
«sottorappresentati» rispetto a quelli i cui genitori possedevano un elevato livello di studi. Cfr. ARIÑO A. 
e LLOPIS R. (a cura di), ¿Universidad sin clases? Condiciones de vida de los estudiantes universitarios en 
España (Eurostudent IV), Ministerio de Educación, Secretaría General Técnica, Subdirección General de 
Documentación y Publicaciones, Madrid, 2011. 
930 Come in relazione alla ripartizione interna delle risorse o in materia di didattica. 
931 Non molto sviluppato (a differenza di altri sistemi europei) risulta infatti il settore dell’istruzione post-
secondaria non universitaria (ramo professionalizzante rappresentato dalla Formazione professionale di 
livello superiore). 
932 Cfr. BLASCO DELGADO C. (a cura di), Estudios sobre régimen jurídico universitario, Publicaciones de 
la Universidad de Burgos, Burgos, 2006. 
229 
 
elementi essenziali, la cooperazione internazionale in ambito educativo, la promozione 
della ricerca, la regolamentazione delle qualifiche, l’amministrazione degli istituti 
all’estero, il controllo e la valutazione del sistema e della sua applicazione933. In 
secondo luogo, le differenze tra le strutture derivano essenzialmente dalle competenze 
attribuite alle Comunidades Autónomas, cui sono assegnate funzioni essenziali in 
materia di creazione delle sedi, organizzazione delle istituzioni locali, gestione del 
personale, pianificazione di progetti educativi, finanziamento934. 
Le dinamiche sovranazionali, inoltre, influenzano maggiormente rispetto al passato 
l’evoluzione del sistema: l’adeguamento allo Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore 
ha incentivato il controllo sull’efficienza della gestione delle strutture, così come il 
progetto Estrategia Universidad 2015 concentra l’attenzione sulla valorizzazione 
dell’eccellenza e dell’attrattività internazionale delle varie sedi; cresce di importanza il 
finanziamento dell’attività di ricerca strutturato su basi competitive; si presta maggiore 
considerazione alle pratiche di valutazione, con il connesso forte ruolo attribuito 
all’agenzia nazionale e a quelle regionali operanti nel settore (nelle quali i pubblici 
poteri trovano uno strumento importante di intervento nella vita delle istituzioni). La 
penetrazione di tali logiche di mercato all’interno del sistema, inoltre, non sembra essere 
stata ostacolata, ma bensì agevolata, dall’azione dello Stato: questa, infatti, anziché 
ridimensionarsi al fine di favorire una crescente autonomia degli atenei, si è fatta in 
molti casi ancora più presente, cercando così di imprimere la direzione di marcia del 
sistema. 
Nonostante le riforme approvate, allora, sembrano restare ancora svariate le 
limitazioni per l’autonomia delle università spagnole. A dispetto delle maggiori libertà 
attribuite in materia di titoli di studio (sia per la presenza dei «titoli propri», che per le 
funzioni in relazione a quelli ufficiali), i processi di valutazione e di accreditamento ne 
                                               
933 Il piglio col quale le autorità centrali incidono tuttora sull’autonomia universitaria è confermato anche 
dal recente caso dell’impugnazione per via giudiziaria delle assunzioni operate da 15 università pubbliche 
per supposta violazione della vigente tasa de reposición, la quale imponeva di coprire al massimo il 10% 
dei posti di insegnamento che si rendevano vacanti. Cfr. PLANELLES M. e CABALLER N., El Gobierno 
lleva a los tribunales a 15 universidades públicas, in El Pais, 22 ottobre 2012. 
934 Si pensi, solo per riferirsi alle dinamiche più recenti, alle differenziazioni presenti nell’attuazione del 
dettatto del Real Decreto-ley n. 14/2012: mentre alcune Comunidades Autónomas hanno aumentato le 
tasse per le prime immatricolazioni tra il 30% e il 50% (come in Catalogna, Castiglia e León, Madrid), 
altre le hanno solo adattate alla variazione dell’indice dei prezzi al consumo (Canarie, La Rioja, Paesi 
Baschi, Estremadura) o non hanno preovveduto a introdurre incrementi (Galizia, Asturie). L’Instituto 
Nacional de Estadística (INE), però, ha rilevato come l’incremento medio della tassazione studentesca sia 
stata una delle cause principali dell’aumento dell’inflazione (salita nell’ottobre del 2012 al 3,5%), 
smentendo l’affermazione del Ministro de Educación José Ignacio Wert sul moderato utilizzo da parte 
delle Comunidades Autónomas del margine di manovra loro accordato. Cfr. BOLAÑOS A., Las tasas 
universitarias y el IVA elevan la inflación al 3,5% en octubre, in El Pais, 14 novembre 2012. 
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vincolano in maniera rilevante l’azione; ugualmente può osservarsi in materia 
finanziaria, di determinazione della missione delle strutture, di governance interna e nel 
campo della selezione e dell’accesso degli studenti935. 
Sembra pertanto potersi affermare, in conclusione, come in Spagna stia lentamente 
emergendo una situazione di «nuova autonomia regolata» per le istituzioni 
universitarie936, le quali non paiono tuttora godere di quell’ampia libertà di manovra che 
veniva invece formalmente affermata dalle riforme del 2001 e del 2007. E ciò perché le 
competenze riservate ai ministeri (nazionale e regionali) limitano ancora fortemente 
l’azione degli atenei, sia a causa della tradizione centralistica del sistema (rafforzata 
dalla necessità di affrontare le problematiche connesse alla crisi economica), che per 
l’azione delle Comunidades Autónomas (le quali cercano di difendersi dal rinnovato 
interventismo statale tentando di ritagliarsi più estesi spazi di azione, anche a danno 
dell’autonomia universitaria). 
 
5. Il percorso del sistema universitario italiano nel XXI secolo: maggiori 
funzioni per le istituzioni, ma non una loro più ampia autonomia 
 
Le riforme approvate nel corso del Novecento in Italia avevano strutturato il 
rapporto tra autonomia universitaria e meccanismi di governance in modo complesso e 
del tutto particolare: ciò derivava essenzialmente da un percorso che si caratterizzava 
per l’alternarsi di azioni di sostegno al processo autonomistico e di riespansioni dei 
margini di manovra riservati ai soggetti coinvolti nella gestione del sistema (con 
riferimento, in primo luogo, ai pubblici poteri). Una situazione che sembrava essere 
confermata anche dalle riforme più recenti approvate nel XXI secolo, che non parevano 
a tal riguardo muoversi in una direzione univoca e coerente. L’evoluzione del principio 
di autonomia universitaria, infatti, testimoniava come il centralismo statale occupasse 
ancora uno spazio importante in un settore che risultava però sempre più condizionato 
da dinamiche e processi sovranazionali. Un principio che, dopo essersi affermato tra la 
fine degli anni ottanta e l’inizio degli anni novanta, sembrava pertanto attraversare da 
ormai diverso tempo una fase regressiva, dovuta sia alla rigidità della disciplina 
legislativa che alle difficoltà indotte dalla congiuntura economica. 
                                               
935 Tanto da aver fatto parlare alcuni autori di un processo di ri-centralizzazione del sistema. Vedi MORA 
J. G., La mejora de la eficacia de la enseñanza superior en el nuevo contexto europeo, in Papeles de 
economía española, n. 95, 2003, pp. 188-194. 
936 Vedi BOFFO S., L’autonomia istituzionale e la professionalità della gestione, op. cit., p. 30. 
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5.1 Lo sviluppo del sistema prima degli interventi del Governo Berlusconi IV 
 
L’autonomia universitaria risultava senza dubbio un valore essenziale all’interno 
del sistema di istruzione italiano (garantito anche a livello costituzionale), il quale 
necessitava di essere protetto e sostenuto nel corso del tempo. Sembra opportuno 
sottolineare, però, come tale principio dovesse pur sempre muoversi all’interno di un 
servizio pubblico, quello dell’istruzione: ciò, quindi, ne condizionava fortemente 
l’evoluzione, assicurando di fatto allo Stato un peso preponderante nella gestione del 
sistema. I cambiamenti che avevano interessato la forma di Stato937 e il maggior rilievo 
assunto dalle dinamiche sovranazionali, inoltre, rendevano ancora più complesso il 
funzionamento dei meccanismi di governance. Tutti processi incentivati dalle prime 
riforme approvate nel nuovo millennio e che interagivano in vario modo con il principio 
di autonomia, rischiando in tal modo di complicarne il riconoscimento concreto e la 
garanzia effettiva. 
La progressiva importanza assunta dal processo di integrazione europea nello 
sviluppo dell’ordinamento italiano, ad esempio, aveva influenzato in vario modo anche 
il settore universitario. In primo luogo, tra la fine degli anni novanta e gli inizi del 2000, 
il ministero aveva provveduto a emanare i decreti relativi alla riforma dei corsi di 
studio, nell’ottica di adeguare il sistema al c.d. «processo di Bologna». Con tale 
intervento938, infatti, veniva cambiata profondamente la struttura generale degli 
ordinamenti didattici939, introducendo i crediti formativi quale strumento per meglio 
misurare l’impegno totale richiesto agli studenti per l’apprendimento. In tal modo si 
tendeva a concedere maggiore autonomia ai singoli atenei nella determinazione del 
contenuto dei curricula di studio (sulla base di alcuni criteri generali stabiliti a livello 
nazionale), innescando anche un processo di differenziazione dell’offerta formativa. 
Ciononostante, sembra opportuno sottolineare come l’intervento rispondesse 
                                               
937 Attraverso il più ampio riconoscimento del ruolo svolto dagli enti territoriali. 
938 Attuato in concreto attraverso vari provvedimenti: il d. m. n. 509 del 3 novembre 1999 
(sull’architettura generale degli studi); i decreti sulle lauree e sulle lauree specialistiche, del 4 agosto 2000 
e del 28 novembre dello stesso anno; i decreti sulle lauree e sulle lauree specialistiche per le professioni 
sanitarie del 2 aprile 2001 e quello per le scienze della difesa e della sicurezza del 12 aprile 2001. 
939 Il percorso universitario degli studenti, infatti, veniva suddiviso in fasi o cicli successivi: gli studi 
iniziavano con un corso di tre anni (il quale doveva cercare di assicurare un’adeguata padronanza di 
metodi e contenuti scientifici generali, nonché l’apprendimento di specifiche conoscenze professionali, 
così da consentire un accesso più diretto al mondo del lavoro); successivamente, era possibile iscriversi a 
corsi post laurea di un anno (denominati master di primo livello) o a un corso di laurea specialistica 
biennale (con l’obiettivo di fornire allo studente una formazione di livello avanzato per l’esercizio di 
attività di elevata qualificazione in ambiti specifici); con la laurea specialistica si poteva poi fare domanda 
di ammissione a un dottorato di ricerca (che risultava quindi un titolo universitario di terzo livello) o a un 
master universitario di secondo livello. 
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essenzialmente a quelle dinamiche presenti a livello internazionale940 che si 
concentravano sull’incremento della competizione e dell’eccellenza all’interno del 
sistema941; si rischiava così di mettere però in crisi il valore di una programmazione 
razionale, come anche lo spirito autenticamente pubblico dell’università942. E ciò veniva 
confermato pure dalle innovazioni successivamente introdotte sul tema. Con il d. m. n. 
270 del 22 ottobre del 2004 (c.d. riforma Moratti, dal nome del Ministro in carica al 
momento dell’approvazione del provvedimento), infatti, si cercava di rilanciare l’azione 
dell’Italia nell’adeguamento al quadro europeo dello spazio integrato della formazione 
superiore, rafforzando le dinamiche di competizione tra atenei943. L’intervento944, nel 
tentativo di correggere alcune storture che si erano verificate all’interno del sistema, 
disciplinava più dettagliatamente la materia945, provando a ridurre complessivamente il 
numero dei corsi di studio e a migliorarne la qualità, anche per il tramite di una più 
attenta e programmata attività di valutazione946. 
                                               
940 E delle quali risultava essenzialmente espressione la c.d. «strategia di Lisbona» del 2000: questa, 
infatti, aveva tra i suoi fini principali quello di fare dell’Unione europea la più competitiva e dinamica 
economia della conoscenza, indicando nella definizione di uno spazio europeo della ricerca e 
dell’innovazione uno degli interventi più importanti da realizzare per raggiungerlo. Cfr. DECARO C., 
Dall’economia della conoscenza ad una società della conoscenza, in Italianieuropei, n. 3, 2007, pp. 111-
120. 
941 Elementi che non erano sconosciuti neanche a livello nazionale, come può essere facilmente osservato 
dalla lettura della bozza Martinotti (che costituiva il rapporto finale della Commissione ministeriale di 
studio incaricata di formulare proposte per l’attuazione dell’autonomia didattica) del dicembre del 1997 
intitolata «Autonomia didattica e innovazione dei corsi di studio a livello universitario e post-
universitario», nella quale si stabiliva quali principi organizzativi generali: la differenziazione competitiva 
tra gli atenei, la pluralità dell’offerta formativa, la flessibilità curriculare, l’adozione del sistema dei 
crediti, nonché di sistemi di valutazione e di accreditamento. 
942 La forte componente concorrenziale che si era cercato di introdurre nel sistema, infatti, aveva indotto 
alla proliferazione dei titoli, nel tentativo di configurare corsi attrattivi per gli studenti e di adattarsi a un 
mondo del lavoro che risultava sempre più sfuggente. Le università, infatti, condizionate dalle tabelle 
ministeriali allegate al d. m. 509, erano state incentivate a basare la differenziazione sulla quantità 
dell’offerta formativa piuttosto che sulla qualità (si pensi a come nel 2000, ultimo anno prima della 
riforma, fossero attivi 2.444 diversi corsi di laurea, mentre nel 2005 diventarono 5.591). Erano proliferate, 
inoltre, anche le sedi distaccate, che erano diventate in molti casi quasi «domestiche». Conseguenze che 
non derivavano certamente solo dai meccanismi predisposti dal legislatore, ma che potevano essere 
facilmente previste dato che il numero di studenti diventava una condizione rilevante del finanziamento 
per facoltà. Cfr. PEROTTI R., L’Università truccata. Gli scandali del malcostume accademico, le ricette 
per rilanciare l’Università, Einaudi, Torino, 2008. 
943 Cfr. LUZZATTO G. e STELLA A., L’intreccio tra riforma didattica e Processo di Bologna, in 
FINOCCHIETTI C., GIACOBAZZI D., PALLA P. G. (a cura di), Lo Spazio Europeo dell’Istruzione Superiore. 
Dieci anni del Processo di Bologna, Universitas Quaderni 25, Cimea della Fondazione Rui, Roma, marzo 
2010, pp. 13-28. 
944 Col quale veniva mantenuta la struttura del sistema didattico, introducendo però un percorso di base 
comune agli studenti del primo anno e raggruppando in classi di appartenenza i corsi di studio che si 
prefiggevano gli stessi obiettivi formativi. 
945 Con una conseguente contrazione dei margini di manovra per i singoli atenei. 
946 Considerazioni che risultavano rafforzate anche dai provvedimenti successivi, attraverso i quali la 
riforma veniva accompagnata da indicazioni formulate sotto forma di linee guida, che sebbene non 
fossero vincolanti, limitavano comunque il margine di azione degli atenei. Si pensi, ad esempio, al 
decreto n. 386 del 26 luglio del 2007, all’interno del quale venivano dettagliatamente indicati gli obiettivi 
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Anche il rafforzamento del ruolo riconosciuto alle regioni e agli enti locali dalle 
riforme costituzionali del 1999947 e del 2001948 incideva in vario modo sul regime di 
autonomia concesso alle università. La maggiore centralità assegnata ai poteri pubblici 
territoriali in particolare dalla riforma del Titolo V della Costituzione, infatti, creava 
necessariamente interazioni più intense col settore dell’istruzione universitaria e ciò 
nonostante non fosse stata individuata una specifica materia «università»949. In primo 
luogo, per i non sempre chiari riferimenti presenti nel nuovo testo costituzionale 
dedicati all’istruzione950. Mentre l’articolo 117 comma 2 lettera n) riservava allo Stato 
la competenza legislativa esclusiva per le «norme generali in materia di istruzione», il 
comma successivo includeva le materie «istruzione»951 e «ricerca scientifica e 
tecnologica» in quelle di legislazione regionale concorrente. Ciò aveva quindi posto il 
problema di quali limiti fossero stati realmente fissati per l’intervento delle regioni: 
sebbene la parte maggioritaria della dottrina avesse sostenuto come la materia 
«università» restasse comunque esclusa dalla competenza regionale952, alcune opinioni 
                                                                                                                                         
generali della riforma (tra cui spiccavano la necessità di spostare la competizione dalla quantità alla 
qualità e le esigenze di convergenza rispetto al quadro europeo), i chiarimenti interpretativi del d. m. e le 
raccomandazioni (volte a orientare le università sui percorsi più adeguati da seguire per contribuire al 
conseguimento delle finalità della riforma). 
947 Con la legge costituzionale n. 1 del 22 novembre 1999 venivano introdotte importanti novità in 
relazione alla forma di governo regionale (quali ad esempio l’elezione diretta dei Presidenti delle regioni) 
e veniva ampliata l’autonomia statutaria. Sull’argomento vedi: FUSARO C., La forma di governo 
regionale: pregi e difetti di una soluzione che funziona, in CECCANTI S. e VASSALLO S. (a cura di), Come 
chiudere la transizione. Cambiamento, apprendimento e adattamento nel sistema politico italiano, Il 
Mulino, Bologna, 2004, pp. 166-183; COSULICH M., Il sistema elettorale del Consiglio regionale tra fonti 
statali e fonti regionali, CEDAM, Padova, 2008. 
948 Con la legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 proseguiva il processo di riforma degli enti 
territoriali, dato che, intervenendo sul Titolo V, Parte seconda, della Costituzione, venivano introdotte 
nuove garanzie per l’autonomia regionale. Sull’argomento vedi: GROPPI T. e OLIVETTI M. (a cura di), La 
Repubblica delle Autonomie, Giappichelli, Torino, 2003; BOTTARI C. (a cura di), La riforma del titolo V, 
parte seconda, della Costituzione, Quaderni della Spisa, Maggioli, Rimini, 2003; BIN R., La riforma del 
Titolo V: un disegno senza forma, in CECCANTI S. e VASSALLO S. (a cura di), Come chiudere la 
transizione, op. cit., pp. 267-285. 
949 Come avvenuto anche nell’epserienza spagnola a seguito dell’approvazione della Costituzione del 
1978. Supra, Capitolo Terzo, Paragrafo 4.1, p. 114. 
950 L’istruzione sembrava essere uno dei diritti maggiormente interessati dalla riforma. Cfr. POGGI A., La 
legislazione regionale sull’istruzione dopo la revisione del Titolo V, in Le Regioni, n. 5, 2005, pp. 927-
938. Basti pensare all’alto grado di frammentazione conseguito al riparto della potestà legislativa operato 
dall’articolo 117 comma 3 e 4, e dall’articolo 116 comma 3, rispetto al quale alcuni autori hanno parlato 
di «schizofrenia legislativa» del legislatore costituzionale in materia di istruzione. Cfr. CARLONI E., Lo 
Stato differenziato. Contributo allo studio dei principi di uniformità e differenziazione, Giappichelli, 
Torino, 2004, p. 261. 
951 Salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione dell’istruzione e della formazione 
professionale. 
952 Cfr. BALDUZZI R., L’autonomia universitaria dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le 
istituzioni del federalismo, n. 2/3, 2004, pp. 263-283. Vi era infatti chi sosteneva che la materia fosse da 
ritenere non contemplata in seno al riparto legislativo disegnato dall’articolo 117 in virtù dell’articolo 33 
comma 6, il quale richiama espressamente le «leggi dello Stato» quali limiti all’autonomia universitaria. 
Da ciò si ricaverebbe «la permanenza di un assetto binario fondato sulla relazione Stato-università, senza 
un ulteriore riconoscimento di un’area riservata alle regioni negli ambiti settoriali rimessi all’autonomia 
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risultavano orientate da un approccio più aperto (ritenendo il sistema costruito su una 
base «bidimensionale» statale e regionale)953. Ma anche volendo tener ferma la prima 
ipotesi, il margine di azione regionale sembrava comunque espandersi in vario modo, 
sia con riguardo ai tradizionali compiti nel campo del diritto allo studio universitario954 
e della ricerca scientifica955, che per i maggiori poteri assunti in settori quantomeno 
connessi con quello dell’istruzione universitaria956; e ciò portava di conseguenza a un 
rafforzamento delle opportunità di interazione tra università ed enti territoriali957. In 
secondo luogo, l’articolo 116 comma 3 della Costituzione permetteva di attribuire alle 
regioni ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia concernenti varie 
materie958, potendole in tal modo avvicinare al peculiare status goduto dalle Regioni a 
statuto speciale959. Nonostante il procedimento previsto risultasse complesso e non 
                                                                                                                                         
universitaria». Cfr. FINOCCHI R., Le università, in CASSESE S. (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo. Diritto amministrativo speciale, vol. II, II ed., Giuffrè, Milano, 2003, p. 1407 e ss.. 
953 Cfr. MERLONI F., La ricerca scientifica tra autonomia e indirizzo politico, tra uniformità e 
differenziazione, in Le istituzioni del federalismo, n. 5, 2002, pp. 797-816. 
954 La materia «dirtto allo studio universitario» non era ricompresa né nell’elenco delle competenze 
esclusive dello Stato, né in quello della competenza concorrente, potendo quindi rientrare a pieno titolo 
tra quelle di competenza regionale esclusiva. Seppure la Corte costituzionale avesse precisato in più 
occasioni che dalla mancata inclusione di una materia nei due elenchi non discendesse automaticamente 
la pertinenza in via residuale delle regioni, il quadro generale precedente e successivo alla riforma non 
sembrava porre più dubbi sull’appartenenza di tale materia alla competenza esclusiva regionale. Cfr. BIN 
R. e BENELLI F., Il diritto allo studio universitario: prima e dopo la riforma costituzionale, in Le 
istituzioni del federalismo, n. 5, 2002, pp. 817-841. Spettava però allo Stato la determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti questo diritto sociale (LEP), fattore che aveva comportato una 
sostanziale omogeneità delle leggi regionali in materia di diritto allo studio universitario emanate anche 
successivamente alla riforma cosituzionale (con pochi spunti di originalità, essenzialmente riferiti alla 
struttura organizzativa delle aziende deputate alla erogazione e gestione dei servizi). Cfr. FAGNANI E., Le 
leggi regionali in materia di diritto allo studio universitario: un’analisi comparata, in Le Regioni, n. 4-5, 
2008, pp. 1001-1036. 
955 Visto che in tale settore non sembravano riscontrabili stringenti vincoli o riserve statali. Anche se 
appare evidente come le scelte sull’assetto complessivo e sul funzionamento del sistema della ricerca 
scientifica risultino spesso di dimensione nazionale (se non sovranazionale), lasciando così un margine 
più ristretto al possibile intervento regionale (che dovrebbe pertanto muoversi all’interno del più ampio 
principio di leale collaborazione con lo Stato). Cfr. CAMMELLI M. e MERLONI F. (a cura di), Università e 
sistema della ricerca, op. cit., pp. 221-225. 
956 L’«istruzione» e la «ricerca scientifica e tecnologica», infatti, da competenze esclusive statali erano 
diventatate competenze concorrenti, mentre l’«istruzione e formazione porfessionale» da competenza 
concorrente si era tramutata in competenza esclusiva regionale. 
957 Visto anche il collegamento esistente tra tali settori e altri compiti ormai demandati all’intervento degli 
enti decentrati, quali la fornitura di beni e servizi agli studenti, l’ottimizzazione degli spazi degli edifici, il 
miglioramento dell’impatto urbano delle strutture, la gestione della mobilità. 
958 Tra le quali quelle di cui all’articolo 117 comma 3 e 117 comma 2 lettera n. 
959 Status che aveva ricadute anche nel settore in commento, visto che le Regioni speciali disponevano di 
ulteriori competenze e di dotazioni finanziarie che rendevano possibili interventi diretti a favore 
dell’istruzione e della ricerca universitaria. Si pensi, ad esempio, al caso della Provincia di Trento, la 
quale esercita da decenni (in forza della legge n. 590 del 1982) varie competenze nei confronti della 
locale università, ampliate anche di recente con la delega prevista nella legge n. 191 del 2009 (grazie alla 
quale è stata attribuita alla legge provinciale regolamentare la programmazione finanziaria dell’università, 
la sua valutazione e le sue relazioni internazionali, le norme sul diritto allo studio, i rapporti col sistema 
universitario nazionale). Cfr. VIOLINI L., Università e Regioni: quale autonomia? Quali reti per lo 
sviluppo dei territori?, in Le Regioni, n. 1, 2011, pp. 3-10. 
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sembrasse perciò aver attirato in modo particolare l’attenzione delle regioni960, appariva 
comunque un possibile mezzo per un loro maggiore intervento nella programmazione 
delle sedi universitarie sul territorio (istituzione e chiusura di atenei, facoltà, corsi) e nel 
finanziamento istituzionale degli atenei961. In terzo luogo, la natura maggiormente 
cooperativa e concertativa dell’azione regionale pareva avere ricadute non solo 
sull’amministrazione statale, ma anche sui rapporti con le autonomie funzionali 
(università in primis), con le quali le forme di collaborazione diventavano sempre più 
frequenti (come, ad esempio, con gli accordi di programma). Sebbene i raccordi tra 
università e regioni sembrassero ancora per molti versi a uno stato embrionale962, la 
situazione poteva pertanto divenire più dinamica negli anni successivi. 
La pressante esigenza del contenimento della spesa pubblica e del miglioramento 
della qualità dei servizi resi, aveva inoltre incentivato l’adozione di misure incentrate 
sul binomio autonomia/responsabilizzazione finanziaria963, concentrando di 
conseguenza l’attenzione in modo costante sulla valutazione universitaria. Nonostante i 
passi avanti compiuti in tema di valutazione nel corso degli anni novanta, infatti, in 
questo periodo erano ancora assenti estese e strutturate pratiche valutative. Si 
muovevano in tale direzione, allora, anche sulla scorta degli intensi rapporti con 
                                               
960 Il procedimento previsto, infatti, sulla falsariga del modello spagnolo, risultava imperniato sulla 
negoziazione bilaterale fra la regione interessata e lo Stato, apparendo però eccessivamente complesso e 
legato alla volontà politica dell’amministrazione centrale. Solo poche regioni, quindi, avevano avviato in 
concreto le procedure per l’attivazione delle ulteriori competenze previste dall’articolo 116 comma 3 
della Costituzione (essenzialmente Lombardia, Veneto, Toscana, Piemonte); l’intento pratico della 
maggior parte delle richieste, inoltre, piuttosto che risultare diretto a realizzare interventi più incisivi per 
meglio rispondere alle esigenze presenti nel territorio regionale pareva essere volto a evitare 
riappropriazioni statali rispetto al disegno costituzionale e a rivendicare risorse da gestire con maggiore 
autonomia. Cfr. VIOLINI L., Le proposte di attuazione dell’art. 116, III comma, in Le Regioni, n. 2, 2007, 
pp. 199-208. 
961 Si pensi, ad esempio, alle delibere del Consiglio regionale della Lombardia del 2006 e del 2007 volte a 
dare attuazione all’articolo 116 e finalizzate al trasferimento a livello locale delle competenze relative al 
servizio universitario, a quelle della Giunta regionale del Veneto del 2007 tese a richiedere una maggiore 
autonomia regionale in materia di istruzione scolastica e universitaria, o alle iniziative della Regione 
Piemonte del 2008 volte a ottenere più ampie competenze sull’università e sulla ricerca scientifica. 
962 La riforma costituzionale del 2001, infatti, aveva posto l’attenzione principalmente sull’esigenza di 
delimitare le competenze tra autonomia regionale e autonomia universitaria in particolari ambiti di 
materie, lasciando poco approfondita la questione della collaborazione e dell’interazione tra tali enti. Cfr. 
MERLONI F., voce Università, in Dizionario di diritto pubblico, vol. VI, pp. 6103-6110. 
963 Dato che sembrava poter produrre risultati virtuosi l’investimento nella promozione della concorrenza 
tra atenei attraverso il rafforzamento dell’autonomia universitaria e, quindi, del rapporto bipolare tra Stato 
(operante in funzione di regolazione) ed atenei (gestori del servizio). Cfr. CASSESE S., La 
regionalizzazione serve alla concorrenza?, in Mercato concorrenza regole, n. 1, 2001, p. 191 e ss.. Reale 
attribuzione di autonomia, revisione delle modalità di finanziamento, ripensamento della disciplina 
relativa al valore legale del titolo di studio, efficace funzionamento del sistema di valutazione: 
sembravano questi i punti sui quali doversi orientare lo sviluppo del sistema universitario concorrenziale. 
Cfr. SANDULLI A., Scuola e università tra concorrenza ed eguaglianza sociale, in AA. VV., L’attuazione 
del Titolo V della Costituzione. Atti del 50° Convegno di Studi amministrativi. Varenna, Villa Monastero, 
16-18 settembre 2004, Giuffrè, Milano, 2005, pp. 301-334. 
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l’ordinamento europeo, le riforme tese a prevedere una maggiore valutazione delle 
performance delle singole strutture964, come il decreto legge n. 262 del 3 ottobre 2006 
(convertito con modificazioni dalla legge n. 286 del 24 novembre 2006) che istituiva 
l’Agenzia nazionale di valutazione del sistema universitario e della ricerca 
(ANVUR)965. Sebbene la concreta operatività di tale struttura fosse stata più volte 
rimandata nel corso del tempo966, la sua istituzione rispondeva comunque all’esigenza 
di razionalizzare il sistema di valutazione dell’università e della ricerca967, al fine di 
verificare in modo più attento la produttività degli investimenti pubblici e di favorire la 
concorrenzialità all’interno del sistema (in primo luogo da un punto di vista 
finanziario)968. L’Agenzia, infatti, aveva il compito di promuovere la qualità all’interno 
del settore, dovendo a tal fine sovrintendere al sistema pubblico nazionale di 
valutazione in tutti i suoi significati tecnici. L’idea originaria del progetto, volta a creare 
un’autorità indipendente dal potere politico, venne però abbandonata in fase di 
elaborazione del testo, dato che si procedette di fatto alla creazione di un’agenzia 
ministeriale. Seppure si fosse cercato di salvaguardare una sostanziale indipendenza 
della struttura dal ministero969, quindi, essa risultava vigilata da quest’ultimo, al quale 
venivano attribuiti anche compiti rilevanti in materia di nomina dei membri e di 
approvazione del programma annuale delle attività970. 
Le dinamiche sopra descritte avevano portato ad affiancare in concreto a quello di 
autonomia altri principi regolatori della governance del sistema, rendendone 
                                               
964 Come quelle tese a far entrare nei criteri in base ai quali ripartire il Fondo di finanziamento ordinario 
delle università i risultati della valutazione della ricerca (come ad esempio in relazione ai programmi di 
ricerca di interesse nazionale, i PRIN). 
965 Agenzia che doveva raccogliere l’eredità del CNVSU e del Comitato di Indirizzo per la Valutazione 
della Ricerca (CIVR, istituito nel 1998). 
966 Il decreto legge n. 262 del 2006 rimandava infatti a un successivo regolamento la definizione delle 
norme che ne avrebbero disciplinato la struttura e il funzionamento, approvato con il d. P. R. n. 64 del 21 
febbraio 2008 prima e con il d. P. R. n. 76 dell’1 febbraio 2010 poi. Il decreto legge n. 113 del 30 giugno 
2008, inoltre, stabiliva la proroga del CIVR fino al completamento delle procedure occorrenti a rendere 
effettivamente operativo il nuovo organismo. 
967 Soprattutto in relazione alla necessità di responsabilizzare maggiormente gli atenei. 
968 Dato che l’Agenzia avrebbe avuto il compito di proporre al ministero i criteri per la ripartizione dei 
fondi, nonché l’adozione di provvedimenti premiali o sanzionatori per le singole istituzioni. Cfr. MARI A., 
L’Agenzia nazionale di valutazione del sistema dell’Università e della ricerca. Il commento, in Giornale 
di diritto amministrativo, n. 4, 2008, pp. 384-389. 
969 Dato che si disponeva che l’Agenzia avesse personalità giuridica di diritto pubblico e fosse dotata di 
autonomia organizzativa, amministrativa e contabile. 




maggiormente complessa la struttura971. Il margine di manovra attribuito agli atenei 
risultava di conseguenza ancora limitato sotto molti punti di vista972. 
In primo luogo, con riguardo al profilo finanziario, le università parevano 
eccessivamente dipendenti dai finanziamenti statali973: questi venivano ripartiti in 
assenza di una pianificazione pluriennale e di una data certa nell’assegnazione dei fondi, 
rendendo così impossibile una seria programmazione accademica, vista la situazione di 
assoluta incertezza che veniva sostenuta. Risultava poi marginale l’entità delle entrate 
proprie974 e la capacità di cimentarsi nel c.d. fund raising (ossia nell’operazione di 
raccolta fondi) e nel creare rapporti con l’industria975, soprattutto se confrontate con le 
esperienze del mondo anglosassone e dell’Europa occidentale. Sebbene l’avvio di un 
periodo di contrazione dei fondi statali e il crescente livello della competitività 
                                               
971 Cfr. VESPERINI G., Per uno studio delle tendenze di riforma del sistema universitario, in Giornale di 
diritto amministrativo, n. 2, 2009, pp. 197-202. 
972 Si pensi, ad esempio, all’istituzione del numero chiuso a livello nazionale nelle facoltà di Medicina, 
Odontoiatria, Veterinaria, Architettura e in relazione alle c.d. Professioni sanitarie, come stabilito dalla 
legge n. 264 del 2 agosto 1999. Legge che è stata recentemente rinviata dal Consiglio di Stato (con la 
decisione n. 3541 del del 18 giugno 2012) alla Corte costituzionale al fine di valutarne la legittimità in 
relazione agli articoli 3, 34 e 97 della Costituzione (anche alla luce dell’interpretazione fornita dalla Corte 
Europea dei Diritti dell’Uomo in relazione all’articolo 2 della Convenzione, recante la tutela del diritto 
all’istruzione). La questione aveva preso le mosse da un ricorso al T.A.R. dell’Emilia Romagna 
presentato da un gruppo di studenti esclusi nel 2007/2008 dal corso di laurea in Medicina e chirurgia 
dell’Università di Bologna perché collocatisi oltre i posti messi a concorso. Il T.A.R. respinse però i 
motivi addotti dai ricorrenti, i quali fecero appello al Consiglio di Stato. Questo, pur respingendo 
nuovamente le richieste avanzate, rilevò le criticità della procedura visto che «all’esito dello svolgimento 
delle prove preselettive per l’accesso alle facoltà a numero chiuso, non è prevista la formazione di una 
graduatoria unica nazionale, bensì la creazione di graduatorie plurime per singoli Atenei, rimettendo di 
fatto la selezione dei candidati non già in base a criteri di merito bensì a fattori casuali e aleatori». Anche 
in conseguenza di ciò il nuovo Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca Profumo (con il d. 
m. n. 196 del 28 giugno 2012) aveva provveduto a cancellare le graduatorie per singolo ateneo, 
introducendo 12 graduatorie «territoriali», accorpando le università. Ciononostante, sembravano 
continuare a restare presenti seri e fondati dubbi di legittimità costituzionale, sia sulla procedura prevista 
per l’applicazione del numero chiuso, che sulla sua stessa legittimazione teorica. 
973 Finanziamenti la cui gestione, in assenza di principi generali sull’autonomia finanziaria, aveva 
risentito di una pressante logica ministeriale (come nella ripartizione del FFO nella quota di base e in 
quella di riequilibrio secondo differenti modalità, anche potenzialmente in conflitto tra loro, dato che 
alcuni criteri sembravano tesi a premiare gli atenei in base alla qualità dell’attività di ricerca e altri a 
ridurre gli squilibri tra essi esistenti). 
974 Si pensi, ad esempio, al caso della contribuzione studentesca (che rappresentava la principale entrata 
propria per gli atenei): nonostante questa negli ultimi anni fosse aumentata (del 20% nelle università 
statali e del 41% in quelle private), le strutture si trovavano ancora limitate nella propria azione dal 
vincolo posto centralmente e collegato al finanziamento statale (ai sensi dell’articolo 6 del d. P. R. n. 306 
del 1997). Sebbene tale norma si spiegasse alla luce della garanzia del servizio pubblico dell’istruzione (e 
fosse dunque diretta a tutelare un equo accesso al sapere), la compressione dello spazio di manovra per le 
università risultava comunque evidente. 
975 Il settore imprenditoriale, infatti, risultava tradizionalmente poco propenso a sostenere la ricerca 
universitaria, sia per la consolidata idea che ad essa dovesse provvedere in modo principale lo Stato, sia 
per la scarsa attrattività delle iniziative agli occhi del donatore privato (derivante soprattutto dall’assenza 
di un controllo certo sulle modalità di impiego dei fondi). 
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internazionale avessero indotto gli atenei a cercare nuove fonti di finanziamento976, gli 
strumenti utilizzati non sembravano aver svolto un ruolo decisivo all’interno del 
sistema977. Le attività di fund raising, infatti, si erano sviluppate più su un piano 
qualitativo che quantitativo, vista l’assenza nella stragrande maggioranza degli atenei di 
strutture adeguate a svolgerle in modo continuativo ed efficace978. Le fondazioni 
universitarie, inoltre, erano state costituite in un numero relativamente basso di 
istituti979, avendo di conseguenza inciso poco nel concreto reperimento di finanziamenti 
privati980. Problematiche che venivano accentuate dagli ulteriori limiti posti alle 
università per quanto riguardava il loro potere di spesa981, così da risultare difficile lo 
sviluppo di una reale capacità di gestione delle risorse e di programmazione 
accademica. 
In secondo luogo, anche le riforme approvate in materia di didattica sembravano 
aver influenzato negativamente l’autonomia, condizionando i percorsi formativi e non 
intervenendo in maniera adeguata sulle criticità che da tempo affliggevano il sistema982. 
                                               
976 Attraverso una maggiore attenzione posta dalle varie strutture all’attività di fund raising, nonché con 
riferimento alla possibilità per gli atenei di costituire fondazioni di diritto privato (quali organizzazioni 
controllate ma autonome, cui poter trasferire alcune attività strumentali e di supporto alla didattica e alla 
ricerca o affidare l’acquisizione di beni e servizi alle migliori condizioni di mercato), sulla base di quanto 
previsto dall’articolo 59 della legge n. 388 del 23 dicembre 2000 (legge finanziaria del 2001) prima e dal 
d. P. R. 254 del 24 maggio 2001 poi. Cfr. MARCHETTA D., Le nuove Fondazioni Universitarie, in 
Giornale di diritto amministrativo, n. 8, 2001, pp. 761-774. 
977 Le università, infatti, parevano aver fatto dei passi avanti nella capacità di attrarre finanziamenti 
esterni, come nel caso delle entrate finalizzate (convenzioni, contratti e vendita di servizi a imprese e 
istituzioni), per le quali si registrava un aumento del 6% tra il 2001 e il 2009. Ciononostante, le loro 
capacità imprenditoriali erano ben lontane dall’esser state sviluppate completamente, come poteva essere 
fatto attraverso la valorizzazione delle conoscenze come risorse per la crescita della comunità e del 
territorio. Cfr. VERDE M. e FIA M., Le risorse finanziarie e cognitive del sistema universitario italiano. 
Uno sguardo d’insieme, in POLIS Working Papers, n. 191, ottobre 2011. 
978 Cfr. MELANDRI V. e ZANIN L., Fund raising per le università: reale opportunità o utopia?, in Terzo 
settore, n. 5, 2007, pp. 45-49. 
979 Dato che erano solo 20 su oltre 80 gli atenei italiani che si erano dotati di una fondazione universitaria. 
980 Dato che, dei vari modelli nelle quali le fondazioni universitarie costituite erano raggruppabili 
(modello di fondazione orientata alla gestione dei patrimoni, modello di fondazione orientata alla ricerca, 
modello di fondazione misto, modello di fondazione orientato al mercato), solo poche risultavano 
particolarmente attive sul piano del reperimento dei finanziamenti privati. Cfr. FERRARA D. e REA M. A., 
Le Fondazioni Universitarie in Italia. Profilo istituzionale e modelli gestionali, in Economia Aziendale 
Online, vol. 3, n. 2, 2011, pp. 327-343. 
981 Dato che l’articolo 51 della legge n. 449 del 1997 disponeva che le spese fisse e obbligatorie per il 
personale di ruolo delle università statali non potessero eccedere il 90% dei trasferimenti statali sul FFO 
(prevedendo, in caso di superamento del limite, un blocco parziale del turnover). E gli anni successivi 
avevano visto susseguirsi l’approvazione di una lunga serie di provvedimenti in materia, i quali, 
stabilendo limiti stringenti e in modo del tutto disorganico, non potevano che circoscrivere l’autonomia 
finanziaria delle università (si pensi, ad esempio, al blocco indiscriminato del reclutamento, così come ai 
vincoli posti all’utilizzo di personale a tempo determinato, alle collaborazioni coordinate e continuative, 
agli acquisti di beni e servizi, ai convegni e alle missioni all’estero). 
982 Come mostrava anche l’aumento del numero degli studenti fuori corso e la bassa percentuale di 
laureati. Cfr. CAPANO G., La riforma degli ordinamenti didattici: lenti e sofferti cambiamenti, decisive 
resistenze, insipienza politica, in CAMMELLI A. (a cura di), La qualità del capitale umano dell’Università 
in Europa e in Italia, Il Mulino, Bologna, 2005, p. 55 e ss.. 
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I provvedimenti approvati, infatti, non si presentavano sempre tra loro coerenti: alla 
concessione di maggiori spazi di autonomia facevano spesso seguito disposizioni che 
andavano in direzione opposta, come ad esempio nel caso della disciplina dei c.d. 
requisiti minimi per l’attivazione dei corsi di studio983 o del numero massimo degli 
esami984. 
In terzo luogo, dalle norme predisposte in materia di valutazione emergeva l’idea di 
un sistema a rete, caratterizzato dalle reciproche interdipendenze tra i soggetti coinvolti, 
ma dove rivestiva un ruolo essenziale l’amministrazione centrale; era questa, infatti, che 
forniva indirizzi e standard alle varie strutture, ne valutava il grado di raggiungimento, 
facendo dipendere da questo le decisioni relative alla ripartizione delle risorse. 
Infine, anche a livello di autonomia normativa, nonostante i margini di azione 
riservati agli atenei risultassero maggiori985, era possibile riscontrare una certa 
omogeneità di fondo nel seguire la disciplina legislativa e lo sviluppo del sistema 
universitario nel suo complesso. 
A un’autonomia ancora così influenzata da dinamiche di varia specie986, inoltre, 
faceva da contraltare l’eccessiva flessibilità della disciplina delle università telematiche 
(prevista dal decreto interministeriale del 17 aprile 2003), che mostrava come il 
processo di «mercatizzazione» del sistema di istruzione universitaria italiano fosse in 
atto già da diverso tempo. Queste, infatti, grazie all’assenza di rigidi requisiti minimi e 
di controlli di qualità per la loro istituzione e il loro riconoscimento987, avevano visto 
                                               
983 Disciplina che, risultando complessa e mutevole, prevedeva una serie di oneri a carico dei singoli 
atenei, con i quali l’amministrazione centrale cercava di orientare le loro scelte. 
984 Cfr. SIDDI A., L’accreditamento dei corsi di studio universitari in Italia, in FINOCCHIETTI C. (a cura 
di), L’accreditamento dei corsi universitari, op. cit., pp. 23-76. 
985 Lo spazio che era stato riservato per le fonti di autonomia, infatti, investiva settori sempre più ampi 
dell’ordinamento; gli statuti, inoltre, sembravano comunque cercare di conservare le tradizioni delle varie 
università, provando a differenziarsi maggiormente rispetto al passato attraverso la valorizzazione delle 
peculiarità che le contraddistinguevano (ad esempio in relazione alla collocazione geografica o al contesto 
politico-economico e culturale di riferimento, alla storia, alle discipline insegnate). Cfr. PARUTO G., Gli 
statuti dell’autonomia universitaria, Cacucci, Bari, 2001. 
986 In controtendenza rispetto a quelle affermazioni della giurisprudenza che avevano finalmente 
riconosciuto alle università non più la qualità di organo dello Stato, ma quella di ente pubblico autonomo, 
visto il regime di autonomia che dovrebbe essere ormai alle stesse attribuito (come stabilito dalla sentenza 
della Corte di Cassazione, a Sezioni Unite civili, n. 10700 del 10 maggio 2006). Cfr.  SMIROLDO M., La 
domiciliazione degli Atenei ai fini delle notificazioni di atti e provvedimenti giudiziali, in LexItalia.it, n. 6, 
2006. 
987 Come rilevato anche dal CNVSU, il quale aveva affermato come la disciplina predisposta avesse 
aperto la strada «alla istituzione di corsi di studio telematici e, soprattutto, di Università telematiche da 
parte di qualunque soggetto senza un minimo di programmazione e di strategia di sistema, cioè, ad 
esempio, senza individuare il bacino potenziale di utenza complessivo per tutto il sistema delle università 
telematiche e senza stabilire un numero minimo di studenti immatricolati e iscritti affinché si possa 
attribuire il rango di Università alle istituzioni che offrono corsi telematici». Vedi COMITATO NAZIONALE 
PER LA VALUTAZIONE DEL SISTEMA UNIVERSITARIO, Analisi della situazione delle Università 
Telematiche, Doc. 04/10, gennaio 2010, p. 2. 
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aumentare notevolmente negli ultimi anni non solo il proprio numero, ma anche quello 
del complesso degli studenti iscritti988. Università che, avendo poche spese relative al 
personale docente, al sostegno della ricerca scientifica e del diritto allo studio, così 
come di altri tipici servizi da offrire agli studenti, apparivano sempre più come un buon 
affare per l’investimento degli imprenditori989, a tutto svantaggio delle istituzioni 
pubbliche statali990. 
Sembrava non essere stato ancora superato, allora, il tradizionale problema del 
sistema universitario italiano, il quale oscillava tra il ruolo ancora forte esercitato dai 
pubblici poteri (essenzialmente per il tramite del governo burocratico del ministero) e 
un’autonomia per troppi versi ancora limitata e spesso irresponsabile, basata su un 
modello di «governance whitout government»991. 
 
5.2 Le riforme del 2008, la legge n. 240 del 30 dicembre 2010 e gli interventi 
successivi: la «moralizzazione» dell’università? 
 
Le riforme che hanno interessato più di recente il sistema universitario italiano 
sembravano ispirate dalla comune tendenza di cercare di «moralizzare» l’università 
(anche con il sostegno di una contestuale campagna di stampa)992 attraverso un processo 
                                               
988 Le università telematiche esistenti oggi in Italia sono 11 (rappresentando circa il 10% di quelle presenti 
in generale nel Paese) e anche se il numero di studenti iscritti risulta ancora basso va rilevato come negli 
ultimi anni questo sia in lenta ma costante crescita. E ciò si spiegava per i molti vantaggi, in termini di 
celerità degli studi offerti a buon mercato, che potevano essere sfruttati da varie tipologie di studenti che 
riuscivano così a ottenere titoli perfettamente equiparabili a quelli delle strutture pubbliche e private. 
Come rilevava ancora l’analisi del CNVSU, quindi, sembrava esservi stata, a livello centrale, «una 
insufficienza anche nella valutazione della loro missione, una visione  non appropriata del ruolo di tali 
Università all’interno del sistema nazionale universitario e la mancanza sia di una linea strategica e che di 
una programmazione di sviluppo del sistema di tali università». Vedi COMITATO NAZIONALE PER LA 
VALUTAZIONE DEL SISTEMA UNIVERSITARIO, Analisi della situazione delle Università Telematiche, op. 
cit., p. 9. 
989 Visto anche il recente avvio di una politica di supporto finanziario ministeriale. 
990 Le università telematiche italiane (molto numerose se osservate in prospettiva comparata, visto che 
nella maggior parte dei casi esse risultavano una o due per Paese), per la loro disciplina e il loro 
funzionamento, generavano infatti spesso il sospetto di portare avanti un’attività più orientata al guadagno 
che alla formazione. Cfr. CONIGLIONE F., Ma a chi servono le università telematiche?, in www.roars.it, 
Newsletter Roars, V, 2011, 28 novembre 2011. 
991 Visto anche il ruolo poco rilevante esercitato dagli istituti che avrebbero potuto rappresentare un 
valido collegamento tra l’autonomia universitaria e l’amministrazione centrale, come il Consiglio 
Universitario Nazionale (CUN, organo eletto per la rappresentanza del sistema universitario sulla base dei 
settori scientifico-disciplinari stabiliti dal ministero, istituito nel 1979 e potenziato nel 1997 e nel 2006) e 
il Consiglio Nazionale degli Studenti Universitari (CNSU, organo consultivo di rappresentanza degli 
studenti istituito con il d. l. n. 491 del 2 dicembre del 1997). Cfr. DECARO C., L’Università italiana fra 
“Costituzione culturale” e Spazio europeo, in Diritto pubblico comparato ed europeo, II, 2009, p. 677 e 
ss.. 
992 Cfr. MERLONI F., La «moralizzazione» delle università, in Giornale di diritto amministrativo, n. 6, 
2009, p. 577 e ss.. 
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governato centralmente e teso a ridurre in modo cospicuo le spese. Si muoveva in tale 
direzione la legge n. 240 del 30 dicembre 2010 (c.d. legge Gelmini, dal nome del 
Ministro dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca in carica al momento 
dell’approvazione del provvedimento), la quale, pur costituendo una delle poche leggi 
organiche approvate993, più che diretta ad ampliare l’autonomia delle varie strutture 
sembrava porre in discussione lo stesso servizio pubblico dell’istruzione994, 
sostenendone un processo di rapida «mercatizzazione» e «aziendalizzazione»995. 
Sebbene la riforma Gelmini costituisse il provvedimento più importante approvato 
negli ultimi anni, questo processo non poteva tuttavia dirsi iniziato con esso, visti i 
numerosi interventi posti in essere a partire dal 2008 che spingevano in tale direzione. 
Già la legge n. 133 del 6 agosto 2008, infatti, aveva previsto la possibilità per le 
università di trasformarsi in fondazioni di diritto privato e, fermo restando il 
finanziamento pubblico, a tal fine prescriveva, quale elemento di valutazione a fini 
perequativi, l’entità dei finanziamenti privati di ciascuna fondazione996. Il 
provvedimento, inoltre, limitava le nuove assunzioni al 20% dei pensionamenti e 
differiva di dodici mesi gli automatismi stipendiali. Il decreto legge n. 180 del 10 
novembre dello stesso anno (convertito con la legge n. 1 del 9 gennaio 2009), poi, 
prevedeva, in connessione con i forti tagli disposti sul FFO, il blocco totale delle 
assunzioni per le università che avessero superato il «limite del 90%» e la possibilità, 
per gli altri atenei, di utilizzare per il reclutamento al massimo il 50% delle risorse 
                                               
993 Dato che interveniva su vari aspetti rilevanti dell’ordinamento universitario. 
994 In linea con il clima di costante attacco a vari principi presenti nella Carta costituzionale che aveva 
trovato con l’avvento del c.d. «sistema Berlusconi» (o «berlusconismo») il suo contesto più ampio di 
azione. I profili più generali sotto i quali la Costituzione veniva contestata e ritenuta da cambiare, in realtà 
rovesciandone l’intero impianto e spirito fondante, erano dati dal liberismo economico e dal connesso 
ridimensionamento dello Stato sociale, dal federalismo, dal presidenzialismo, dalla revisione del sistema 
delle garanzie (secondo la classificazione operata da Alessandro Pizzorusso, che parlava a tal riguardo di 
«rivendicazioni del movimento anti-costituzionale»). Con specifico riferimento al primo profilo, il 
liberismo economico era posto al centro di un processo di costituzionalizzazione del mercato, ad esempio 
attraverso la proposta di introduzione di tale termine all’interno dell’articolo 1 (magari al posto di quello 
di «lavoro») o ventilando la riforma dell’articolo 41 (eliminando la menzione della finalità di utilità 
sociale come guida all’intervento economico dello Stato e togliendo allo stesso i poteri di controllo e 
programmazione previsti). Cfr. PIZZORUSSO A., DAL CANTO F., FERRUA P., GROSSO E., MALFATTI E., 
BASILE S., ROSSI E., Leggi costituzionali e di revisione costituzionale (1994-2005), in Commentario della 
Costituzione, Zanichelli-Il Foro italiano, Bologna-Roma, 2006, p. 507 e ss.. 
995 In relazione alle ripercussioni della legge n. 240 del 2010 sulla garanzia dei principi costituzionali di 
riferimento si veda il recente lavoro CALVANO R., La legge e l’Università pubblica. I principi 
costituzionali e il riassetto dell’Università italiana, Jovene, Napoli, 2012. 
996 Rispetto alle fondazioni previste in precedenza, la nuova disciplina non intendeva semplicemente 
privatizzare le attività strumentali delle università, ma l’istituzione nel suo complesso: ciò, però, 
contrariamente a quanto poteva far intendere la parola «privato», non comportava in modo automatico la 
concessione di una maggiore autonomia (visti i forti poteri di controllo di cui comunque avrebbe goduto 
lo Stato nei loro confronti), rendendo dunque la facoltà concessa non così appetibile per le varie strutture. 
Cfr. SIDDI A., Italia, in FINOCCHIETTI C. (a cura di), La governance delle università, op. cit., pp. 9-86. 
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liberate per le cessazioni997. In linea con le nuove disposizioni in tema di utilizzo dei 
risultati della valutazione, inoltre, si stabiliva che una quota non inferiore al 7% del FFO 
fosse ripartita (a partire dal 2009 e con incrementi successivi) prendendo in 
considerazione la qualità dell’offerta formativa, della ricerca scientifica e della didattica. 
Il provvedimento, infine, interveniva anche sui meccanismi di reclutamento, i quali, 
accusati di eccessivo localismo, venivano sostituiti da un sistema «misto», in parte 
elettivo e in parte a sorteggio998. 
L’insieme di questi interventi, vista la loro analiticità e disorganicità, non poteva 
che comprimere il regime di autonomia concesso alle università999. A ciò si aggiungeva 
il fatto che, con riguardo ai finanziamenti statali (i quali continuavano a costituire la 
principale fonte di sostentamento per gli atenei), il periodo più recente si era 
caratterizzato per una loro progressiva riduzione1000, al fine di spingere le istituzioni ad 
                                               
997 Limiti che erano stati previsti per il triennio 2009-2011, ma che il c.d. «decreto milleproroghe» 
(decreto legge n. 216 del 29 Dicembre 2011, convertito con la legge n. 14 del 24 febbraio 2012) aveva 
esteso anche al 2012. Un intervento che, tra l’altro, sembrava considerare un sovradimensionamento del 
corpo docente nazionale, nonostante il confronto con i dati europei dimostrasse piuttosto come il sistema 
fosse sotto finanziato (dato che le statistiche OCSE e UE dimostravano come in Italia vi fossero molti 
meno docenti per studente, e molti meno ricercatori per abitante, di numerosi altri Paesi europei). Cfr. 
POLITI F., Un «altro» pensierino sull’università (dialogando con Tommaso Edoardo Frosini), in Rivista 
telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 1, 2012. A tal riguardo il Consiglio 
di Stato (con l’ordinanza n. 5934 del 22 novembre 2012) ha di recente sollevato la questione di legittimità 
costituzionale dell’articolo 1, commi 1 e 3, del decreto legge n. 180 del 2008. Tale provvedimento, infatti, 
prevedendo per le università c.d. «virtuose» il vincolo per l’assunzione del 50% del costo connesso alle 
cessazioni di personale verificatesi nell’anno precedente, avrebbe fissato un generalizzato limite alle 
assunzioni (senza la previsione di «clausole di salvaguardia» che permettessero il completamento delle 
procedure concorsuali, magari «senza oneri aggiuntivi a carico della finanza pubblica»), rischiando in tal 
modo di violare gli articoli 3, 33 e 97 della Costituzione. 
998 Sembra opportuno sottolineare, ad ogni modo, come la legislazione italiana in materia di reclutamento 
dei docenti universitari si sia caratterizzata, almeno negli ultimi decenni, per l’utilizzazione del criterio 
del sorteggio ai fini dell’individuazione dei docenti destinati a far parte delle commissioni di concorso. 
Cfr. DAPAS A. e VIOLA L., Il reclutamento dei professori e ricercatori universitari, in CARINCI F., 
TENORE V., DAPAS A., VIOLA L., Il pubblico impiego non privatizzato - vol. V - I Professori universitari, 
Giuffrè, Milano, 2010, p. 39 e ss.. 
999 Andavano nella stessa direzione anche le decisioni della sezione centrale di controllo sugli atti del 
governo della Corte dei conti (delibera n. 20/2009/P del 12-25 novembre 2009 e deliberazione n. 
24/2009/P del 10 novembre-28 dicembre 2009) con le quali, nel dare prima applicazione alla previsione 
della legge n. 102 del 3 agosto 2009 (che aveva ampliato l’elenco degli atti sottoposti a controllo di 
legittimità dell’articolo 3 della legge n. 20 del 14 gennaio 1994), si estendeva l’area degli enti soggetti a 
controllo (comprendendo non solo le amministrazioni dello Stato, ma la generalità degli enti pubblici, 
incluse le università e gli enti di ricerca). Un’interpretazione che si basava su alcuni riferimenti letterali 
della nuova normativa, ma che appariva in contrasto con il tradizionale assetto del sistema dei controlli 
(come rilevato dalla determinazione n. 1/2010 del 15 gennaio 2010 della sezione controllo Enti della 
stessa Corte) e con la posizione di autonomia di rilievo costituzionale delle università. Cfr. CARLONI E., Il 
riemergere dei controlli preventivi di legittimità ed il declino dell’autonomia universitaria, in Giornale di 
diritto amministrativo, n. 7, 2010, pp. 711-717. 
1000 Le risorse per istruzione e università erano passate da 8,5 miliardi del 2009 a 8,2 del 2012 (-4,2%), 
costituendo il 4,7% del PIL avverso una media OCSE del 5,8%. Si pensi, ad esempio, a come il triennio 
2009-2011 abbia visto una consistente riduzione del FFO di circa l’8%; anche i fondi legati al sostegno 
dei PRIN (progetti di ricerca di interesse nazionale, che costituivano il principale strumento per il 
sostegno alla ricerca di base nelle università), inoltre, erano stati ridotti in valore assoluto del 30% nel 
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aprirsi ai finanziamenti privati e a favorire un maggior coinvolgimento economico degli 
studenti per i servizi ricevuti1001. Tagli che, sia per la loro entità che per la circostanza di 
essere stati spesso disposti in occasione delle manovre annuali di finanza pubblica1002, 
facevano propendere per la tesi della mancanza, almeno in questo ambito, dei requisiti 
minimi richiesti per potersi parlare di una reale autonomia finanziaria1003. Un’autonomia 
che risultava circoscritta anche a causa della rigidità della disciplina del partenariato 
pubblico privato, dato che si ammetteva la possibilità per le università di costituire o 
partecipare a società destinate a operare sul mercato solo in caso di sussistenza di un 
nesso di stretta strumentalità con le sue finalità istituzionali (ricerca e didattica)1004. 
Risorse statali sempre più ridotte, limiti in relazione alla capacità di incidere sulle 
entrate proprie mantenuti, ampia parte dei costi fissi1005 determinata da stringenti regole 
di sistema, disciplina sulla valutazione ancora troppo dipendente dal potere politico: era 
in tale situazione che si andava a collocare la riforma del 2010. Ci si sarebbe pertanto 
                                                                                                                                         
2006-2009 rispetto al quadriennio precedente. L’Italia, inoltre, investiva sempre meno anche in ricerca e 
sviluppo, col rischio di creare danni notevoli all’economia. Se Harvard (la prima università nelle 
classifiche mondiali) aveva ricevuto nel 2009 un totale di 705 milioni di dollari di finanziamento federale 
e non, l’Italia aveva speso per tutte le sue università 105 milioni di euro (137 milioni di dollari) e cioè il 
19,3% di quello che riceveva la sola Harvard. Cfr. CONIGLIONE F., Maledetta università. Fantasie e 
realtà sul sistema della ricerca in Italia, Di Girolamo, Catania, 2012. 
1001 In linea con quanto avvenuto nelle altre esperienze analizzate e, in particolare, con riferimento al caso 
britannico. 
1002 Si pensi, solo per citare gli esempi più recenti, agli interventi sul FFO stabiliti con il decreto legge n. 
112 del 25 giugno 2008 (collegato alla legge finanziaria 2009 e recante «Disposizioni urgenti per lo 
sviluppo economico, la semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la 
perequazione tributaria», poi convertito con modificazioni nella legge n. 133 del 6 agosto 2008) o con la 
legge n. 91 del 23 dicembre 2009 (finanziaria 2010). Con la legge n. 228 del 24 dicembre 2012 
(«Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – Legge di stabilità 
2013»), da ultimo, all’articolo 1 comma 274 veniva confermata la riduzione del FFO di 300 milioni di 
euro, diminuendo di soli 100 milioni i tagli che erano stati programmati dal precedente esecutivo. E ciò 
nonostante le forti proteste levatesi dal mondo universitario, che denunciavano come la decisione di non 
eliminare i tagli al FFO per il 2013, confermando gli stanziamenti del 2012, avrebbe comportato il 
collasso finanziario per la maggior parte delle università italiane. Queste, infatti, potranno in tal modo al 
più garantire «le spese del solo personale in servizio e si vedranno costrette alla riduzione di non meno 
del 20-25% dei servizi essenziali per il funzionamento (luce, gas, riscaldamento, laboratori, biblioteche) 
con le prevedibili conseguenze sulle infrastrutture della didattica e della ricerca, sull’offerta formativa, 
sulle immatricolazioni e sulla correlata fuga delle menti migliori verso Paesi più “ospitali”» (come 
affermato nella mozione della CRUI del 20 dicembre 2012, «L’Università fuori dall’Europa»). Vedi 
TROVATI G., Atenei, fondi sotto i costi del personale, in Il Sole 24 Ore, 20 dicembre 2012; MANCINI M., 
Il governo tecnico in continuità con Tremonti, in L’Unità, 24 dicembre 2012. 
1003 Cfr. BRANCASI A., La riforma dell’università - La finanza, in Giornale di diritto amministrativo, n. 4, 
2011, p. 371-376. 
1004 Come affermato dalla sentenza n. 10 del 3 giugno 2011 con la quale l’Adunanza plenaria del 
Consiglio di Stato (applicando un’interpretazione restrittiva dell’articolo 3 comma 27 della legge n. 244 
del 24 dicembre 2007, legge finanziaria 2008) aveva dichiarato illegittimi gli atti con i quali l’Università 
IUAV di Venezia aveva previsto la costituzione di una società commerciale di engineering, senza 
stabilire limiti puntuali che ne garantissero la stretta strumentalità rispetto ai fini istituzionali 
dell’università stessa. Cfr. MARZUOLI C., Le università e l’uso di forme organizzative di diritto privato, in 
Giornale di diritto amministrativo, n. 3, 2012, p. 287 e ss. 
1005 Riconducibili principalmente ai compensi per il personale, che costituivano una voce pesante nel 
bilancio delle varie strutture. 
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potuti aspettare delle aperture per la concessione di maggiori spazi di autonomia per gli 
atenei: una strada che, però, non venne concretamente seguita. La nuova normativa1006, 
che si proponeva quale finalità di realizzare una riforma organica del sistema 
universitario1007, infatti, sia per la tecnica utilizzata, che per i propri contenuti, sembrava 
piuttosto comprimere ulteriormente il margine di manovra riconosciuto agli atenei. 
L’intervento, allora, pareva nato essenzialmente da un giudizio negativo dell’autorità 
centrale sulla gestione dell’autonomia da parte delle università1008, cui si era risposto 
con una disciplina decisamente accentratrice e tesa a realizzare quello che sembrava 
essere il vero obiettivo della riforma, ossia una razionalizzazione della spesa1009. 
In primo luogo, la tecnica utilizzata predisponeva una disciplina legislativa 
eccessivamente indeterminata, consentendo di conseguenza una «fuga» verso fonti 
secondarie o, addirittura, atti amministrativi dei ministri1010. La vasta e variegata 
tipologia di rinvii previsti dalla legge statale1011, infatti, non solo pareva comprimere lo 
spazio di autonomia riconosciuto agli atenei (rischiando così di violare illegittimamente 
la riserva di legge prevista in Costituzione), ma rendeva ancora più complesso il già 
irrazionale sistema delle fonti del diritto in materia1012. 
                                               
1006 Rubricata «Norme in materia di organizzazione delle università, di personale accademico e 
reclutamento, nonché delega al Governo per incentivare la qualità e l’efficienza del sistema 
universitario». 
1007 La relazione al «ddl Gelmini» A.S. 1905 affermava che «il disegno di legge, che si inserisce nel più 
vasto progetto di revisione dell’assetto delle pubbliche amministrazioni secondo principi di efficacia e di 
efficienza, intende ridisegnare i tratti fondamentali del sistema universitario, con l’obiettivo di adeguarlo 
alle nuove istanze che provengono da una società in costante sviluppo, anche in relazione 
all’ampliamento dello spazio culturale e scientifico di riferimento». 
1008 Anche se va osservato come alcune anomalie imputate al sistema universitario italiano (quali, ad 
esempio, la proliferazione esagerata di corsi di studio, gli stipendi eccessivi dei docenti, il basso livello 
delle tasse universitarie) non fossero in realtà tali o, quantomeno, fossero condivise da molti altri Paesi. 
Cfr. REGINI M., L’università italiana in un quadro comparato, in REGINI M. (a cura di), Malata e 
denigrata. L’Università italiana a confronto con l’Europa, Donzelli, Roma, 2009, p. 3 e ss.. 
1009 La ripetizione costante della formula «senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica» 
all’interno del testo di legge (citata ben tredici volte) rendeva infatti chiara la volontà del legislatore di 
predisporre una riforma a «costo zero». 
1010 Cfr. MARSOCCI P., Il sistema dell’università e dell’alta formazione dopo l’entrata in vigore della 
legge n. 240 del 2010, in Rivista telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 3, 
2011. 
1011 Tecnica di predisposizione di testi legislativi che non risultava una novità, viste le similitudini 
esistenti con un’altra riforma approvata in questo periodo, ossia la legge n. 42 del 5 maggio 2009 
(«Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della 
Costituzione»). Una tecnica che, separando i contenuti degli atti in una moltitudine di provvedimenti 
attuativi, dilatava il tempo delle riforme, riuscendo anche in tal modo a frazionare le istanze di 
opposizione sociale. 
1012 Il sistema universitario italiano, infatti, risultava da tempo afflitto da ipertrofia normativa, favorendo 
di conseguenza la sovrapposizione di fonti di rango diverso nel regolare tematiche anche molto rilevanti, 
rendendone così complessa l’interpretazione e l’applicazione. La nuova disciplina, però, non invertiva 
questa rotta e anzi, con la previsione di oltre 40 provvedimenti attuativi, produceva una irrazionale 
ulteriore complicazione del sistema delle fonti del diritto in tale delicata materia. Su questi temi si 
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In secondo luogo, i contenuti del provvedimento sembravano bilanciare in maniera 
problematica le esigenze dell’autonomia universitaria costituzionalmente garantita e gli 
spazi di intervento del legislatore statale. Il testo di riforma, infatti, incideva sull’assetto 
complessivo del sistema universitario1013, ponendo alla sua base principi quali il merito, 
l’efficienza, la qualità, la responsabilità. Nell’intervenire, però, il legislatore statale, 
anziché valorizzare l’autonomia degli atenei, sembrava piuttosto aver cercato di guidarli 
centralmente verso una «moralizzazione» del loro operato, anche grazie al riferimento 
non troppo sottaciuto a logiche di mercato. Ciò emergeva con evidenza dall’analisi delle 
varie disposizioni presenti nella legge Gelmini. 
In prima istanza, per quanto atteneva all’autonomia normativa delle università. Gli 
ampi settori interessati dall’intervento legislativo e l’analiticità dello stesso, infatti, 
imponevano alle istituzioni universitarie di provvedere a profonde modifiche dei propri 
statuti al fine di allinearsi con la nuova normativa1014. Anche il meccanismo predisposto 
dal legislatore per operare la revisione statutaria1015, così come la permanenza del 
controllo ministeriale sugli statuti comunque adottati1016, inoltre, parevano limitare in 
maniera decisa il principio autonomistico. 
                                                                                                                                         
permetta di rinviare a FIUMICELLI D., La legge n. 240 del 2010: complessità del sistema delle fonti del 
diritto e rischi per l’autonomia universitaria, in Osservatoriosullefonti.it, fasc. 1, 2011. 
1013 Organizzazione e governance degli atenei, stato giuridico e reclutamento del personale docente, 
valutazione della ricerca e della didattica, diritto allo studio universitario. 
1014 Con una dinamica che pareva per molti aspetti simile a quella indotta in Francia dalla loi Pécresse. 
1015 Si prevedeva, infatti, un procedimento derogatorio dell’articolo 16 della legge n. 168 del 1989 e degli 
statuti universitari vigenti, in base al quale le modifiche sarebbero state predisposte da un apposito organo 
istituito con decreto rettorale e composto da quindici componenti (tra i quali il Rettore con funzioni di 
presidente, due rappresentanti degli studenti, sei elementi designati dal Senato accademico e sei dal 
Consiglio di amministrazione); lo statuto sarebbe poi stato adottato (previo parere favorevole del 
Consiglio di amministrazione) dal Senato accademico, la cui delibera sembrava però configurarsi come 
una mera approvazione. Sebbene il nuovo organo risultasse comunque rappresentativo degli organi di 
vertice dell’ateneo, la sua previsione da parte della legge non pareva affatto necessaria, lasciando così 
molti dubbi sul rispetto concreto del principio autonomistico. Dubbi che venivano confermati anche dal 
fatto che il legislatore avesse previsto una tempistica precisa per l’attuazione delle proprie disposizioni: le 
modifiche statutarie dovevano essere adottate entro sei mesi, scaduti i quali il ministero assegnava 
ulteriori tre mesi per approvare gli emendamenti; se anche tale termine non fosse stato rispettato, il 
ministro avrebbe provveduto a costituire una commissione incaricata di predisporre le necessarie revisioni 
(commissariando di fatto le sedi inadempienti). Cfr. GRASSO G., Governance e autonomia del sistema 
universitario: problemi e prospettive, in ARCARI A. e GRASSO G. (a cura di), Ripensare l’università. Un 
contributo interdisciplinare sulla legge n. 240 del 2010, Giuffré, Milano, 2011, p. 16. Parte della dottrina, 
però, faceva notare come la legge non escludesse che la designazione dei membri della commissione 
incaricata di modificare lo statuto da parte del Senato accademico e del Consiglio di amministrazione 
fosse preceduta da una procedura di selezione di tipo elettivo (al fine di individuare meccanismi che 
coinvolgessero pienamente l’intera comunità accademica): ciononostante, si rilevava come la prassi 
avesse registrato il ricorso alle elezioni solo in pochi atenei (come nei casi di Trieste, Bari e Palermo). 
Cfr. ALLEGRI M. R., La riforma dell’università: verso l’approvazione dei nuovi statuti, in Rivista 
telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 2, 2011, p. 4. 
1016 Controllo previsto dall’articolo 6 della legge n. 168 del 1989, da esercitare entro centoventi giorni 
dalla ricezione dello statuto. E i casi concreti verificatisi in relazione alla questione (si pensi ai ricorsi del 
ministero: al T.A.R. Sicilia sede di Catania avverso lo Statuto dell’Università di Catania, al T.A.R. 
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In seconda istanza (e principalmente) con riguardo ai profili relativi alla nuova 
organizzazione interna e al nuovo sistema di governance istituzionale delle università. 
La legge, infatti, disciplinava in maniera dettagliata la materia, costringendo le varie 
strutture a ridisegnare completamente i propri statuti1017. Più specificamente, se la 
                                                                                                                                         
Piemonte contro il Politecnico di Torino, al T.A.R. Liguria contro l’Università di Genova, al T.A.R. 
Toscana avverso lo Statuto dell’Università di Pisa, al T.A.R. Friuli Venezia Giulia contro l’Università di 
Trieste) dimostravano come la preoccupazione per un possibile eccesso di interventismo da parte del 
ministero fosse fondata. Soprattutto in relazione alle disposizioni in materia di governance interna, infatti, 
il ministero aveva proposto vari rilievi, rischiando in tal modo di annullare ogni spunto autonomistico e di 
differenziazione che cercava di essere inserito sul punto negli statuti. Era in particolare l’art. 2, comma 1, 
lettera i, della legge Gelmini (in materia di composizione del Consiglio di amministrazione) che aveva 
posto i maggiori problemi interpretativi, visto che prevedeva la locuzione «designazione o scelta» per una 
parte dei componenti dell’organo. Tale locuzione, infatti, era stata vista dagli atenei come l’unico 
spiraglio lasciato aperto nella disposizione per l’esercizio di un margine di discrezionalità in sede di 
formulazione dei nuovi statuti al fine di tutelare il principio di autonomia universitaria (intesa come auto-
governo di una comunità di docenti e studenti). Un numero significativo di atenei aveva quindi dato 
attuazione alla disposizione con una certa libertà, scegliendo di prevedere una parziale componente 
elettiva dell’organo. Il ministero, però, ribadendo come la ratio della disposizione fosse chiara nel 
delimitare la componente rappresentativa e partecipativa delle comunità di riferimento (escludendo «in 
toto» sistemi di tipo elettivo), impugnò davanti ai giudici amministrativi gli statuti che avevano operato 
tali scelte (tra i quali anche quello del Politecnico di Torino, che il nuovo ministro Profumo aveva 
contribuito ad adottare quando era Rettore di quell’ateneo). Il nuovo sistema, infatti, si sarebbe basato su 
Consiglio di amministrazione tecnico, che doveva esercitare le funzioni economico-finanziarie, e su di un 
Senato «delle rappresentanze», espressione delle principali componenti della comunità accademica. 
Sebbene il dibattito sia al momento ben lontano da essere giunto a una soluzione definitiva, possiamo 
osservare come le prime pronunce intervenute abbiano affermato che «i meccanismi elettivi nella 
selezione dei componenti dei Consigli di amministrazione non sono esclusi dal ventaglio delle opzioni 
interpretative lasciato aperto dalla coppia designazione-scelta» (sentenza n. 718 del 17 maggio 2012 del 
T.A.R. Liguria in relazione allo Statuto dell’Università di Genova), nonché che la scelta della legge di 
attribuire al Consiglio di amministrazione una natura più tecnica e meno politica «non determina 
l’impossibilità di ricorrere a meccanismi di tipo elettivo per la scelta dei componenti di tale organo, stante 
che i meccanismi di tipo elettivo sono oggettivamente idonei ad assicurare sia le funzioni rappresentative 
e partecipative, sia a svolgere un ruolo meramente selettivo» (sentenza n. 983 del 30 agosto 2012 del 
T.A.R. Piemonte sullo Statuto del Politecnico di Torino). Resta comunque il rammarico per non aver 
sfruttato l’occasione che i giudizi sugli statuti fornivano per sollevare una questione di legittimità 
costituzionale in via incidentale della richiamata disposizione, che avrebbe consentito alla Corte 
costituzionale di tornare a definire i contorni dell’autonomia universitaria e a chiarire gli spazi 
dell’intervento legislativo. Cfr. CALVANO R., L’autonomia universitaria stretta tra legislatore e giudici 
amministrativi, in Rivista telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 4, 2012. 
1017 In linea con quanto avvenuto in altri Paesi (come, ad esempio, in Francia, in alcuni Länder della 
Germania e, anche se solo in parte, in Spagna), si imponeva alle università un certo modello di 
governance, quale precondizione per un più efficace e responsabile esercizio dell’autonomia, visto che 
quello tradizionale era stato giudicato inadeguato a garantire tali finalità. L’attenuazione della distinzione 
tra Senato accademico e Consiglio di amministrazione aveva comportato una non chiara ripartizione delle 
competenze di due organi che esprimevano la stessa legittimazione, rischiando di presentarsi spesso come 
eccessivamnete autoreferenziali. La legge di riforma, allora, imponeva un processo di 
«aziendalizzazione» che era riscontrabile essenzialmente nella previsione della presenza di privati 
all’interno dei consigli di amministrazione e nel rafforzamento dei poteri delle strutture di vertice del 
governo degli atenei (a fronte dell’indebolimento di tutti gli altri organi collegiali e assembleari). I 
consigli di amministrazione si vedono così attribuire la delicata competenza a deliberare sulle 
«chiamate», sui provvedimenti disciplinari nei confronti dei docenti, nonché su molti altri temi di grande 
rilevanza (divenendo gli unici luoghi strategici collegiali per la determinazione degli indirizzi e la 
gestione delle università). Il Rettore, poi, assume un ruolo assolutamente centrale nel contesto della 
riforma: assicura al tempo stesso l’impulso e l’equilibrio del sistema, rappresenta l’ateneo ed è 
responsabile del raggiungimento dei suoi fini, indirizza e coordina tutti processi decisionali (essendo 
membro di diritto del Senato e del Consiglio di amministrazione e, presumibilmente, presiedendo nella 
maggior parte dei casi entrambi gli organi). Veniva però posto un limite di 6 anni per il suo mandato (non 
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previsione di un numero massimo di membri all’interno degli organi di governo 
dell’ateneo poteva farsi rientrare nell’ambito della discrezionalità del legislatore1018, la 
necessaria riserva di un numero minimo di componenti a determinate categorie di 
soggetti1019 non trovava giustificazioni a livello costituzionale e incideva 
eccessivamente sull’autonomia statutaria delle università. Principio di autonomia che 
sembrava risultare compresso anche dalla previsione dell’elettività per la composizione 
del solo Senato accademico (articolo 2 comma 1 lettera f), che non pareva rispondere a 
quei criteri di ragionevolezza e razionalità indicati dalla giurisprudenza costituzionale 
per la legittimità dell’intervento statale. Tali considerazioni, inoltre, apparivano valide 
anche con riferimento alle norme in materia di articolazioni interne delle varie strutture, 
che conducevano l’università italiana verso una valorizzazione del dipartimento quale 
fondamentale struttura di base, passando da una situazione «facoltà-centrica» a una 
«dipartimento-centrica»1020. La finalità (ripresa dal modello statunitense) di 
riorganizzare le istituzioni cercando di aggregare i docenti sulla base della loro 
specializzazione scientifica1021, però, veniva affrontata con strumenti che non 
sembravano salvaguardare in maniera sufficiente il principio di autonomia universitaria. 
La legge, sorretta da una forte sfiducia nelle capacità di autoriforma degli atenei, 
                                                                                                                                         
rinnovabile) e poteva essere sfiduciato. Era prevista comunque una deroga di 12 mesi (in taluni casi estesa 
fino a 24) per i rettori in carica, così da consentire un passaggio di consegne non traumatico durante la 
fase transitoria di approvazione dei nuovi statuti. In definitiva si trattava di un assetto di governance che 
veniva imposto, vista la sfiducia nei confronti delle capacità autocorrettive del sistema, ma che 
ammetteva una «prova contraria»: se le università riusciranno a conseguire «stabilità e sostenibilità del 
bilancio, nonché risultati di elevato livello nel campo della didattica e della ricerca», potranno, in base ad 
accordi di programma con il ministero, sperimentare «propri modelli funzionali e organizzativi, ivi 
comprese modalità di composizione e costituzione degli organi di governo» diverse da quelle indicate dal 
legislatore statale. Cfr. BATTINI S., La nuova governance delle Università, in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, n. 2, 2011, p. 359 e ss.; CARLONI E., La governance delle università: l’autonomia, le riforme e i 
modelli, in CARLONI E., FORTE P., MARZUOLI C., VESPERINI G. (a cura di), Il sistema universitario in 
trasformazione, op. cit., pp. 25-49. Disposizioni dalle quali emergeva con chiarezza il ruolo di «tutore» 
delle istituzioni universitarie che si ritagliava il ministero, in linea con la logica «moralizzatrice» sottesa 
all’impianto riformatore. 
1018 Cfr. PINELLI C., Sulla legittimità costituzionale del decreto Gelmini sull’organizzazione delle 
Università, in www.astrid-online.it. 
1019 Come avveniva per il Consiglio di amministrazione, dato che l’articolo 2 comma 1 lettera i) della 
legge n. 240 del 2010 stabiliva che un numero di consiglieri non inferiore a tre (nel caso in cui il 
Consiglio di amministrazione fosse composto da undici membri) e non inferiore a due (nel caso in cui il 
Consiglio di amministrazione fosse composto da un numero di membri inferiore a undici) non dovesse 
appartenere ai ruoli dell’ateneo, a decorrere dai tre anni precedenti alla designazione e per tutta la durata 
dell’incarico. 
1020 Gli statuti delle università dovevano infatti attribuire al dipartimento anche le funzioni relative alla 
didattica, potendo succedere alle facoltà solo eventuali strutture di raccordo interdipartimentali (cui 
venivano però affidate solo attività di coordinamento e razionalizzazione dell’attività didattica). Cfr. 
ARCARI A., La riorganizzazione interna degli Atenei statali, in ARCARI A. e GRASSO G. (a cura di), 
Ripensare l’università, op. cit., p. 79 e ss.. 
1021 Favorendo la riaffermazione del ruolo dell’università quale sede primaria di libera ricerca. 
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prevedeva infatti una disciplina molto dettagliata, che imponeva alle università aspetti 
anche minimi1022, al fine di rendere certa l’attuazione della riforma1023. 
Se l’autonomia organizzativa delle università appariva pertanto per molti aspetti 
ridotta, non sorprende allora osservare come la riforma non attribuisse più ampi margini 
di azione agli atenei in relazione alla scelta, gestione e sviluppo del proprio personale. 
La legge n. 240, infatti, dedicava allo «Stato giuridico dei professori e dei ricercatori di 
ruolo» una sola disposizione (l’articolo 6), che era principalmente rivolta a quantificare 
le attività di ricerca, studio e insegnamento dei docenti1024. Considerazioni che 
risultavano valide anche con riferimento all’istituzione dell’abilitazione scientifica 
nazionale1025, strutturata come un meccanismo (privo di limite numerico) necessario per 
l’accesso alla prima e alla seconda fascia di professori1026, la quale non dava però alcun 
diritto al reclutamento, dato che gli abilitati dovranno essere chiamati direttamente dagli 
atenei o superare un concorso da essi bandito1027. Non si era in tal modo scelto di 
                                               
1022 Come, ad esempio, la determinazione del numero minimo di docenti per dipartimento. 
1023 Cfr. COSULICH M., Profili giuridici dell’articolazione interna degli atenei, in ARCARI A. e GRASSO 
G. (a cura di), Ripensare l’università, op. cit., p. 77. 
1024 Cfr. GARDINI G., Così diversi, ma così uguali: la contrattualizzazione come strumento per la 
differenziazione dei docenti universitari, in www.astrid-online.it. L’autore notava come la legge n. 240 
del 2010 irrigidisse ulteriormente le regole concernenti lo stato giuridico dei docenti universitari, fissando 
in modo indifferenziato per tutte le università: il regime di impegno di professori e ricercatori, i carichi 
didattici corrispondenti, i criteri generali per regolare le attività esterne dei docenti (articolo 6); la 
mobilità interuniversitaria (articolo 7); il livello e la progressione stipendiale (articolo 8); la composizione 
e le modalità di impiego del fondo di premialità (articolo 9); le verifiche e le sanzioni disciplinari (articolo 
10). Pareva infatti difficile riuscire a muoversi nella direzione di valorizzare efficacemente la produttività, 
continuando a utilizzare strumenti normativi rigidi e uniformanti. 
1025 Come previsto dall’articolo 16 della legge n. 240 del 2010 e dai suoi vari provvedimenti attuativi: il d. 
P. R. n. 222 del 14 settembre 2011 «Regolamento concernente il conferimento dell’abilitazione scientifica 
nazionale per l’accesso al ruolo dei professori universitari, a norma dell’articolo 16 della legge 30 
dicembre 2010, n. 240», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 12 del 16 gennaio 2012; il d. m. n. 159 del 
4 gennaio 2012 «Compenso da corrispondere ai componenti, in servizio all’estero, della commissione 
nazionale prevista per il conseguimento dell’abilitazione scientifica nazionale per le funzioni di 
professore di prima e di seconda fascia - art. 16, comma 3, legge 30 dicembre 2010, n. 240», pubblicato 
nella Gazzetta Ufficiale n. 94 del 21 aprile 2012; il d. m. n. 76 del 7 giugno 2012 «Regolamento recante 
criteri e parametri per la valutazione dei candidati ai fini dell’attribuzione dell’abilitazione scientifica 
nazionale per l’accesso alla prima e alla seconda fascia dei professori universitari, nonché le modalità di 
accertamento della qualificazione dei Commissari, ai sensi dell’articolo 16, comma 3, lettere a), b) e c) 
della legge 30 dicembre 2010, n. 240, e degli articoli 4 e 6, commi 4 e 5, del decreto del Presidente della 
Repubblica 14 settembre 2011, n. 222», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 134 dell’11 giugno 2012. 
Sull’argomento si veda: CONSIGLIO UNIVERSITARIO NAZIONALE, L’abilitazione scientifica nazionale, 
Dossier CUN, n. 1, giugno 2012. 
1026 Meccanismo che si basava sostanzialmente sul criterio del sorteggio dei commissari di concorso, 
abbandonando del tutto il sistema dell’elezione. Cfr. VIOLA L., Commissioni di concorso, sorteggio dei 
commissari e analisi economica del diritto: un primo approccio, in Federalismi.it, n. 23, 2012. 
1027 A tal riguardo va osservato come eliminando il collegamento tra immissione in ruolo e richiesta di 
bandi, si correva il rischio di aggravare il problema della qualità della selezione e di limitare il futuro 
ingresso dei giovani ricercatori (i quali, in mancanza di prospettive sicure, potevano essere indotti a 
seguire altre strade). Considerazioni che, anche alla luce delle condizioni della finanza pubblica (e nello 
specifico delle università) e dei limiti legali al turnover ancora presenti, sembravano rendere poco 
probabile il ricorso concreto a promozioni o a nuovi ingressi negli atenei italiani. Cfr. FRANCHINI C., Il 
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concedere una maggiore libertà agli atenei in merito all’assunzione dei nuovi 
docenti1028, per poi verificare successivamente la bontà delle scelte operate, da premiare 
o penalizzare di conseguenza1029; al contrario, si era preferito la strada di una rigida 
regolamentazione burocratica a livello centrale, incentrata sul ruolo dell’ANVUR e 
basata su parametri bibliometrici poco flessibili e spesso discutibili1030, nonché su criteri 
sui quali sussisteva più di un dubbio di costituzionalità1031. 
Anche in altre disposizioni, inoltre, il principio di autonomia sembrava compresso 
(in base a un eccesso di regolamentazione privo di ragionevolezza) o comunque non 
ampliato, come avveniva in materia finanziaria. La forte dipendenza delle università 
statali dal finanziamento ordinario, infatti, restava presente, così come l’assenza di 
disposizioni volte a strutturare su base pluriennale la distribuzione delle risorse. La 
legge di riforma e i successivi decreti attuativi cercavano di agire su tali aspetti 
principalmente attraverso una differente modulazione del FFO in base a criteri c.d. 
«meritocratici»1032. Si attribuiva in tal modo all’ANVUR il compito di ridisegnare le 
                                                                                                                                         
nuovo sistema di reclutamento dei professori universitari e l’apologo di Schopenhauer, in Giornale di 
diritto amministrativo, n. 7, 2011, pp. 802-807. L’introduzione di un’idoneità aperta e la possibile 
successiva chiamata da parte delle singole strutture, inoltre, rischiava di non ridurre, ma anzi aumentare, il 
potere delle lobbies professorali e baronali presenti negli atenei e che la riforma intendeva affrontare e 
risolvere. Cfr. MARZUOLI C., La riforma dell’università - Lo stato giuridico e il reclutamento: 
innovazioni necessarie, ma sufficienti?, in Giornale di diritto amministrativo, n. 4, 2011, pp. 360-366. 
1028 Per una critica radicale del sistema dei concorsi in favore dell’attribuzione alle singole università del 
potere di scegliersi i docenti più adatti, si veda la recente intervista alla Prof.ssa Maria Chiara Carrozza, 
Rettore della Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa. Vedi TROVATO I., Università. Solo le eccellenze 
allevano i talenti, in Corriere della Sera, 5 novembre 2012. 
1029 Sulla scorta di quanto avveniva nel sistema britannico, uno di quelli che maggiormente avevano 
ispirato i riformatori italiani. La parziale liberalizzazione del sistema di reclutamento sul modello 
anglosassone necessiterebbe però di contrappesi di tipo finanziario: in tali sistemi, privi di concorso, vige 
infatti il sistema della referenza, ma assumere un docente improduttivo comporta dirette penalizzazioni 
nel finanziamento statale o diminuzione delle relazioni con le aziende. 
1030 Cfr. BANFI A., Sulla selezione dei docenti universitari dopo la «legge Gelmini», in www.irpa.eu.it, 16 
gennaio 2012. Si pensi, inoltre, a quanto recentemente affermato da Alessandro Schiesaro (uno dei 
principali fautori della riforma Gelmini e tuttora coordinatore della segreteria tecnica per le politiche della 
ricerca del MIUR) in relazione ai vari problemi con i quali si sta confrontando l’ANVUR in Italia: «per 
quanto il nostro Paese sia un Paese latecomer per quanto riguarda la cultura della valutazione, si è scelto 
di fare ricorso a criteri e indicatori bibliometrici che in Nazioni con più esperienza della nostra sono 
accantonati o utilizzati solo con molta cautela» (come nel RAE/REF britannico). Cfr. SCHIESARO A., 
L’ANVUR ha i suoi difetti, in Il Sole 24 Ore, 30 settembre 2012. 
1031 Come evidenziato dall’Associazione Italiana dei Costituzionalisti in relazione alla disposizione del d. 
m. n. 76 del 7 giugno 2012 che prevedeva, quale indicatore che condizionava la valutazione positiva 
dell’importanza e dell’impatto della produzione scientifica dei candidati, il numero di articoli pubblicati 
nei dieci anni consecutivi precedenti il bando su riviste appartenenti alla classe A (secondo una 
suddivisione successivamente effettuata dall’ANVUR). Tale disposizione, infatti, facendo dipendere la 
valutazione della qualità della produzione scientifica da un elemento estrinseco definito «ora per allora» e 
con effetto retroattivo, pareva essenzialmente lesiva dei principi di eguaglianza e ragionevolezza, nonché 
del principio di affidamento legittimamente sorto nei soggetti «quale principio connaturato allo stato di 
diritto» (come previsto dalle sentenze n. 156 del 2007 e n. 206 del 2009 della Corte costituzionale). 
1032 Si pensi, ad esempio, all’articolo 5 comma 1 lettera a  e comma 3 della legge n. 240 del 2010 
(relativamente alla delega in materia di «valorizzazione della qualità e dell’efficienza delle università e 
conseguente introduzione di meccanismi premiali nella distribuzione delle risorse pubbliche sulla base di 
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modalità di assegnazione dei fondi1033, così da non essere più attribuiti «a pioggia»1034, 
ma in base al lavoro svolto dagli atenei soprattutto nel campo della ricerca1035. La legge, 
tuttavia, sembrava contenere principalmente disposizioni volte non tanto a determinare 
l’ammontare del FFO, quanto più semplicemente a ripartirlo diversamente tra le varie 
sedi1036. La nuova modalità scelta per l’assegnazione dei fondi, inoltre, pareva 
condizionare in maniera eccessiva la programmazione politica di ogni ateneo1037, 
                                                                                                                                         
criteri definiti ex ante, anche mediante previsione di un sistema di accreditamento periodico delle 
università», la quale aveva portato al Decreto legislativo n. 19 del 27 gennaio 2012) o all’articolo 13 (in 
tema di misure per la qualità del sistema universitario, in base al quale era possibile per il ministero 
modulare nel tempo la «quota premiale» del FFO in relazione ai risultati ottenuti dalle varie strutture nella 
didattica e nella ricerca). 
1033 I lavori erano iniziati il 7 novembre 2011 (anche se la presentazione ufficiale era avvenuta il 20 
dicembre) e si concluderanno a giugno del 2013, dopo aver giudicato 214 mila prodotti della ricerca 
italiana e il lavoro di 67 università pubbliche, 28 private e 36 enti di ricerca (di cui 12 centri pubblici e 24 
privati), per un totale di 131 enti. 
1034 Nonostante il meccanismo presente nella distribuzione del FFO prevedesse la riduzione annuale della 
quota base così da aumentare la percentuale della quota di riequilibrio (seguendo uno schema progressivo, 
dato che quest’ultima era stata dell’1,5% nel 1995, dell’8% nel 1999 e 2000, del 9,5% nel 2003), ciò 
incideva poco sulla distribuzione dei finanziamenti, i quali continuavano a essere fortemente influenzati 
dalla quota di finanziamento storica (conteggiata sui finanziamenti che la stessa università aveva ricevuto 
nel corso degli anni). Cfr. PALETTA A., Il governo delle università. Tra competizione e accountability, Il 
Mulino, Bologna, 2004. 
1035 Si cercava infatti in tal modo di riprendere i meccanismi presenti nel Regno Unito con il RAE (dal 
2008 REF) e tendenti a: assegnare quote consistenti di fondi, in maniera estremamente selettiva, 
escludendo manipolazioni di tipo politico e premiando in modo differenziato i singoli dipartimenti 
all’interno di uno stesso ateneo. Cfr. PEROTTI R., L’università truccata, op. cit., p. 94. Nel 2012, 
comunque, la valutazione si basava ancora sui vecchi criteri (seppure con alcuni aggiustamenti, in base ai 
quali la quota premiale era arrivata a costituire il 13% dello stanziamento complessivo, scesa poi al 10% 
per effetto degli interventi perequativi), ma dal 2013 il 20% dei fondi degli atenei sarà attribuito in base ai 
giudizi dell’ANVUR (il sistema, in questa fase, sarà a semi-regime: la quota del FFO legata alla didattica 
sarà distribuita nei primi tre mesi dell’anno, mentre quella collegata ai risultati della valutazione arriverà 
solo alla fine dell’anno sulla base del giudizio dell’ANVUR) e dal 2014, col sistema a regime, dovrebbe 
essere presente una distribuzione meritocratica dei fondi degli atenei e degli enti di ricerca. 
1036 Si pensi, ad esempio, all’articolo 5 comma 4 lettera f della legge Gelmini, sull’introduzione del costo 
standard unitario per studente. 
1037 Rischiando, a seconda dei criteri scelti, di concentrare eccessivamente l’attenzione sull’attività di 
ricerca (a scapito di quella didattica), nonché sui profili quantitativi (anziché qualitativi) della produzione 
scientifica, dato che ciò inciderà sull’entità dei finanziamenti assegnati. Problematiche che erano 
rintracciabili anche nel caso inglese (spesso preso come punto di riferimento dai riformatori italiani): il 
RAE, infatti, sembrava aver spinto a fare dell’attività di ricerca l’obiettivo principale delle università 
britanniche, a scapito della qualità della didattica. In tal modo, i maggiori investimenti nella ricerca a 
svantaggio della didattica rischiavano di produrre un degrado delle condizioni didattiche e di 
apprendimento, evidenziando come spesso ricerca e didattica arrivassero così a seguire logiche diverse e 
tra loro solo debolmente connesse. Cfr. ROSTAN M. e VAIRA M. (a cura di), Questioning Excellence in 
Higher Education. Policies, Experiences and Challenges in National and Comparative Perspective, 
Sense Publishers, Rotterdam, 2011. I parametri per la distribuzione premiale di una parte del 
finanziamento statale, inoltre, parevano considerare solo in maniera marginale gli effetti del meccanismo 
che si era consolidato nel corso degli anni. Questo, infatti, prevedeva assegnazioni profondamente diverse 
alle università in relazione al numero degli studenti iscritti (da un massimo di 6.500 euro per studente a un 
minimo di poco più di 2.200 euro, secondo i dati del 2010), con una visibile differenza in relazione alla 
distribuzione geografica delle strutture: dei 27 atenei «sovrafinanziati» solo 8 avevano sede al centro-sud, 
mentre dei 27 atenei «sottofinanziati» solo 8 erano del centro-nord. Con la conseguenza evidente (ma non 
del tutto tenuta in considerazione dal legislatore della riforma) che alcune università non erano 
«sovrafinanziate» perché «virtuose», ma risultavano «virtuose» proprio in quanto «sovrafinanziate». 
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collegandoli così in modo improprio alle valutazioni delle autorità governative1038. Le 
disposizioni tese a valorizzare l’efficienza, la qualità e il merito (seppure di intento 
meritevole1039), allora, invece di accrescere l’autonomia delle strutture, sembravano 
piuttosto utilizzare la leva finanziaria1040 al fine di governare con decisione il processo 
di riforma1041. Considerazioni confermate anche dall’assenza nella legge Gelmini di 
interventi tesi a eliminare (o quantomeno ammorbidire) i vincoli all’autonomia di 
entrata e al potere di spesa che ancora gravavano sugli atenei1042. Da un lato, il limite 
alla contribuzione studentesca veniva mantenuto, così come risultavano poco incisivi gli 
interventi predisposti al fine di valorizzare i rapporti tra sistema universitario e sistema 
economico-produttivo1043; dall’altro, la gestione delle spese continuava a non essere 
delegata in maniera effettiva alle singole sedi. Ciò risultava evidente dalla precisa 
ricostruzione della disciplina sugli scatti stipendiali (ai sensi degli articoli 81044 e 29 
comma 19)1045, così come dal mantenimento delle limitazioni alla capacità di 
                                               
1038 Tutta la disciplina sulla rimodulazione dei finanziamenti pubblici alle università, infatti, ruotava 
intorno al ruolo giocato dall’ANVUR, la cui posizione non risultava del tutto indipendente del potere 
politico. 
1039 Cfr. FROSINI T. E., Un pensierino sull’università, in Federalismi.it, n. 4, 2012. 
1040 L’articolo 5 comma 1 lettera b e comma 4 (che aveva portato al Decreto legislativo n. 199 del 2011), 
ad esempio, prevedeva che in caso di mancata adozione, parziale o totale, del piano triennale di 
riequilibrio dei rapporti di consistenza del personale si avesse la non erogazione delle quote di 
finanziamento ordinario relative alle unità di personale che eccedevano i limiti previsti (arrivando fino 
alla possibile declaratoria di dissesto finanziario, con gravi limitazioni per l’autonomia degli atenei). 
L’articolo 5 comma 1 lettera c e comma 5 della legge n. 240 del 2010 (che aveva portato al Decreto 
legislativo n. 49 del 29 maggio 2012), poi, prevedeva una delega legislativa in materia di introduzione, 
sentita l’ANVUR, di un sistema di valutazione ex post delle politiche di reclutamento degli atenei, 
nell’attribuzione di una quota non superiore al 10% del FFO. 
1041 Rischiando in tal modo che le attività di didattica e ricerca venissero eterorientate, perdendo la loro 
peculiare capacità di esprimere un reale pensiero critico. 
1042 E che rappresentavano elementi di criticità molto forti, come dimostrava anche la costante violazione 
(da parte di un buon numero di atenei italiani) del limite del 20% previsto in materia di contribuzione 
studentesca, segnalato di recente dalla sentenza n. 2761 del 16 novembre 2011 del T.A.R. Lombardia 
(con la quale l’Università di Pavia era stata condannata a restituire agli studenti le somme chieste in 
eccesso rispetto alla soglia legale). Cfr. RANALLI A., La disciplina del finanziamento dell’università, in 
CARLONI E., FORTE P., MARZUOLI C., VESPERINI G. (a cura di), Il sistema universitario in 
trasformazione, op. cit., pp. 145-168. 
1043 Ad esempio stabilendo facilitazioni, in merito ai contratti dei docenti e dei ricercatori, per la 
partecipazione attiva a spin-off e start-up universitarie, come previsto dall’articolo 6 comma 9 e, in sua 
attuazione, dal d. m. n. 168 del 10 agosto 2011 («Regolamento concernente la definizione dei criteri di 
partecipazione di professori e ricercatori universitari a società aventi caratteristiche di spin off o start up 
universitari in attuazione di quanto previsto all’articolo 6, comma 9, della legge 30 dicembre 2010, n. 
240», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 242 del 17 ottobre 2011). 
1044 In relazione al quale era stato approvato il d. P. R. n. 232 del 15 dicembre 2011 («Regolamento per la 
disciplina del trattamento economico dei professori e dei ricercatori universitari, a norma dell’articolo 8, 
commi 1 e 3 della legge 30 dicembre 2010, n. 240», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 33 del 9 
febbraio 2012). 
1045 Questi, infatti, diventavano da biennali a triennali. Veniva cancellato il periodo di straordinario, per i 
docenti di prima fascia, della conferma (per quelli di seconda fascia) e venivano eliminate le procedure di 
ricostruzione di carriera e conseguente rivalutazione del trattamento iniziale. Venivano previsti scatti 
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reclutamento degli atenei1046. E anche le disposizioni che si muovevano in direzione di 
un maggiore equilibrio tra autonomia di spesa e responsabilità nell’uso delle risorse 
(come, ad esempio, le norme generali tese ad affermare il principio di responsabilità1047, 
i riferimenti relativi all’introduzione del bilancio unico1048 e della contabilità 
economico-patrimoniale1049) si presentavano estremamente dettagliate, lasciando uno 
                                                                                                                                         
meritocratici legati al giudizio di valutazione dell’ANVUR (legando così una parte della retribuzione a 
forme di premialità). 
1046 Inizialmente, infatti, era stato mantenuto il limite del 90%, il quale risultava utilizzato come criterio 
premiale (dato che agli atenei che non lo rispettavano era preclusa ogni possibilità di reclutamento di 
personale docente); un criterio che sembrava però inadeguato allo scopo, visto che il meccanismo poteva 
operare anche in assenza di una reale volontà degli atenei e di un’effettiva valutazione basata sul merito. 
Col decreto legislativo n. 49 del 29 marzo 2012 (rubricato «Disciplina per la programmazione, il 
monitoraggio e la valutazione delle politiche di bilancio e di reclutamento degli atenei, in attuazione della 
delega prevista dall’articolo 5, comma 1, della legge 30 dicembre 2010, n. 240 e per il raggiungimento 
degli obiettivi previsti dal comma 1, lettere b) e c), secondo i principi normativi e i criteri direttivi stabiliti 
al comma 4, lettere b), c), d), e) ed f) e al comma 5» e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 102 del 3 
maggio 2012), allora, tale disciplina era stata modificata, senza però risolvere la sostanza della questione. 
Con tale provvedimento, infatti, nel tentativo di allargare la base di calcolo alle «entrate certe» delle 
strutture, si quantificava la quota di assunzioni autorizzate in relazione al turnover sulla base del rapporto 
tra le spese del personale e le entrate statali e contributive dell’ateneo e del suo livello di indebitamento. 
Spariva il blocco totale per gli atenei «non virtuosi», ma, grazie all’irrigidimento del limite del 90% 
(portato all’80%), al funzionamento del limite all’indebitamento e al probabile dimezzamento 
dell’utilizzo delle risorse per cessazioni, la situazione rischiava di presentarsi ancora più rigida che in 
passato, col pericolo concreto di una drastica diminuzione nel corso del tempo delle possibilità di 
reclutamento degli atenei (con una progressiva riduzione del numero dei professori). Cfr. ARIENZO A., 
Much ado about nothing? I nuovi bilanci e il turn-over alla luce del decreto n. 49, in www.roars.it, 26 
giugno 2012. La conseguenza molto probabile di tale intervento potrebbe essere quella di favorire il 
ridimensionamento complessivo del sistema universitario pubblico (dato che le università non statali 
risultavano esonerate dalle norme sul blocco delle assunzioni), incentivando anche un innalzamento della 
contribuzione studentesca (dato che, per non sforare il nuovo tetto previsto, era quella la voce sulla quale 
risultava più semplice incidere, vista la costante riduzione dell’ammontare del FFO e l’inserimento della 
situazione debitoria all’interno del meccanismo di calcolo). Cfr. MARSOCCI P., La riforma del 
reclutamento e dello status dei docenti dell’università al tempo del governo dei professori: lo stato 
d’attuazione della legge n. 240 del 2010, in Rivista telematica giuridica dell’Associazione Italiana dei 
Costituzionalisti, n. 2, 2012. 
1047 Si pensi, ad esempio, all’articolo 1 comma 2 (il quale stabiliva che «ciascuna università opera 
ispirandosi a principi di autonomia e responsabilità») o all’articolo 2 comma 4 (che prevedeva l’obbligo, 
per gli atenei che ne fossero sprovvisti, di dotarsi di un codice etico, che diveniva parametro per la 
valutazione di compatibilità delle future disposizioni approvate), previsioni dalle quali risultava 
sicuramente attribuita al principio di responsabilità una valenza «alta» e di fondo, ma che risultava 
complesso tradurre sul piano operativo (soprattutto in assenza di un chiaro indirizzo regolamentare). Cfr. 
LOCATELLI R. e SCHENA C., Responsabilità e rendicontazione sociale del sistema universitario: il caso 
italiano, in ARCARI A. e GRASSO G. (a cura di), Ripensare l’Università., op. cit., p. 35 e ss.; MORETTINI 
S., I codici etici nelle università italiane, in CARLONI E., FORTE P., MARZUOLI C., VESPERINI G. (a cura 
di), Il sistema universitario in trasformazione, op. cit., pp. 339-355. 
1048 In luogo dei molteplici bilanci autonomi dei dipartimenti e degli altri centri autonomi, al fine di 
consentire una gestione complessiva della programmazione. 
1049 Solo poche università (come quelle di Trento e di Camerino, o come il Politecnico di Torino), infatti, 
avevano adottato la contabilità economico-patrimoniale (redigendo i propri bilanci in termini economici), 
mentre la maggior parte di esse aveva mantenuto il sistema di contabilità pubblica. 
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scarso margine di manovra agli atenei e sembrando ispirarsi a un’idea di virtuosità 
«forzata»1050. 
All’ANVUR, infine, la legge n. 240 del 2010 assegnava un ruolo essenziale nella 
gestione dell’assetto della valutazione della ricerca1051, profilo che seppure non 
risultasse affrontato formalmente in quasi nessuno dei suoi articoli, pareva centrale 
all’interno del quadro delineato dalla riforma1052. L’Agenzia, infatti, aveva il compito di 
assicurare la garanzia della qualità delle università e degli enti di ricerca, definire i 
meccanismi di distribuzione premiale del FFO, curare il sistema di accreditamento delle 
sedi e dei corsi universitari, seguire le preocedure per l’abilitazione scientifica 
nazionale1053. Sotto l’urgenza del provvedere, si era così impostata una sequenza di 
interventi valutativi conseguenti a opzioni di natura organizzativa1054: le strutture e le 
sedi per la valutazione avevano dato non soltanto occasione, ma identità, all’attività-
funzione di valutazione, invertendo il rapporto che vorrebbe anzitutto la definizione 
della seconda e dopo, sulla sua scorta, quella delle soluzioni organizzative1055. Si è 
arrivati in tal modo ad attribuire una sorta di «valore legale» alla valutazione 
centralizzata, consacrando però giuridicamente classificazioni in ordini gerarchici o 
categorie di riviste e di persone, nonché fissando rigidamente livelli e giudizi che sono 
invece opinabili1056. Per poter svolgere correttamente le proprie funzioni, inoltre, 
sarebbe stato necessario strutturare l’ANVUR in modo da garantirne la netta 
separazione e l’indipendenza dall’autorità politica centrale. Le modalità di designazione 
dei suoi componenti e la carenza di una regolazione eteronoma della sua attività, invece, 
ne limitavano la distanza dalle sedi di decisione politica1057 e, in particolare, dal 
                                               
1050 Dato che l’autorità centrale non aveva proceduto alla concessione di una maggiore autonomia, legata 
a una successiva valutazione dei risultati ottenuti, quanto piuttosto all’imposizione di vincoli che, se non 
rispettati, portavano alla cessazione di fatto della stessa responsabilità di assumere le decisioni. 
1051 In tema di anagrafe delle ricerche e di valutazione si veda il recente Dossier pubblicato dal CUN, nel 
quale venivano raccolte le mozioni, i pareri, i documenti e gli interventi dallo stesso posti in essere sul 
tema, nonché alcuni atti normativi e altri documenti nazionali. Vedi CONSIGLIO UNIVERSITARIO 
NAZIONALE, Anagrafe delle Ricerche e Valutazione, Dossier CUN, n. 3, settembre 2012. 
1052 Cfr. ZUDDAS P., La valutazione della ricerca scientifica: caratteri, efficacia, limiti, in ARCARI A. e 
GRASSO G. (a cura di), Ripensare l’Università,op. cit., p. 131 e ss.. 
1053 Vedi NATALINI A., La riforma dell’università - La valutazione, in Giornale di diritto amministrativo, 
n. 4, 2011, pp. 376-381. 
1054 Cfr. BARBATI C., La valutazione «in cerca» di regole, scritto prodotto nell’ambito del Gruppo di 
studio Astrid, su «Il sistema universitario», reperibile su www.astrid-online.it, pp. 1-5. 
1055 Dato che la valutazione dovrebbe essere, indipendentemente dal suo oggetto, attività polimorfa, priva 
di una tipizzazione che valga a connotarne l’esercizio e gli esiti. Cfr. BARBATI C., La valutazione del 
sistema universitario, in Giornale di diritto amministrativo, n. 8/9, 2012, p. 816 e ss.. 
1056 Cfr. CASSESE S., Università, lo spettro della valutazione, in La Repubblica, 7 gennaio 2013. 
1057 Tanto che ancora l’ANVUR non era riuscita a essere accreditata presso l’ENQA (European 
Association for Quality Assurance in Higher Education). Cfr. MARGIOCCO F., L’authority (poco) 
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Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca1058. Questo esercitava così 
un’influenza indebita sull’autonomia, anche e soprattutto finanziaria, delle 
università1059, rendendo di conseguenza l’attività di valutazione troppo estesa, ma, allo 
stesso tempo, condizionata da scelte politiche1060. 
Dalla disamina dei principali contenuti della legge n. 240 del 2010 sembra pertanto 
evidente il ruolo preponderante ancora attualmente esercitato dallo Stato nella gestione 
del sistema1061. Ma anche le regioni parevano risultare più attive rispetto al passato con 
                                                                                                                                         
indipendente dell’università. L’ANVUR, di nomina politica, giudica gli atenei. Ma rischia il semaforo 
rosso dell’Europa, in Il Secolo XIX, 5 novembre 2012. 
1058 Come era stato sottolineato anche dalla Commissione cultura, scienza e istruzione della Camera dei 
Deputati, la quale, nel corso dell’audizione informale di rappresentanti di associazioni di docenti 
universitari, tenutasi il 27 settembre 2012 in tema di processi di valutazione per le abilitazioni alla 
docenza universitaria, aveva sottolineato varie criticità presenti nella struttura dell’ANVUR, esprimendo 
perplessità in relazione a: criteri stessi di nomina dei membri del Comitato direttivo ANVUR; potere 
decisionale a essa attribuito, che sembrava travalicare quello della valutazione per divenire di 
programmazione del sistema universitario e di stesura della normativa; perdita di credibilità causata dal 
problematico comportamento dell’agenzia in relazione alla stessa logica della valutazione. Fiorella 
Kostoris, al vertice dell’ANVUR, afferma al contrario nell’intervista rilasciata a Tonio Tondo che tale 
organismo è nato bene, essendo un’agenzia indipendente, pubblica ma non governativa. Vedi TONDO T., 
Lavoro e istruzione, le sfide del dopo-Monti, in La Gazzetta del Mezzogiorno, 10 dicembre 2012. 
1059 Cfr. BRUTTI M., A proposito di valutazione dell’attività scientifica, in Bullettino dell’istituto di diritto 
romano «Vittorio Scialoja», quarta serie, vol. 1, 2011, p. 421 e ss.. 
1060 Cfr. CASSESE S., L’Anvur ha ucciso la valutazione. Viva la valutazione!, relazione all’incontro 
promosso da Roars su Il sistema dell’Università e della Ricerca. Fatti leggende futuro, Roma, 15 
novembre 2012; BANFI A., Salvare la valutazione dall’Agenzia di valutazione?, in Federalismi.it, n. 22, 
2012. 
1061 Ruolo che, vista la crisi economica attualmente in atto nel Paese, continua a risultare dominante anche 
successivamente alla caduta del Governo Berlusconi IV. Il Presidente del Consiglio dei ministri, on. 
Silvio Berlusconi, aveva infatti rassegnato le proprie dimissioni il 12 novembre 2011 nelle mani del Capo 
dello Stato, come conseguenza del venir meno della maggioranza a sostegno del Governo presso la 
Camera dei deputati. Ciò aveva portato, in uno scenario di profonda crisi economica e politica del Paese, 
alla formazione di un esecutivo «tecnico» guidato dal Prof. Mario Monti e retto da un’ampia base 
parlamentare (essenzialmente rappresentata dal PdL, dal PD e dalle forze di centro del sistema, ossia 
UDC, FLI, API). Cfr. MACCABIANI N., FRAU M., TIRA E., Dalla crisi del IV Governo Berlusconi alla 
formazione del I Governo Monti: a) Il Capo dello Stato di fronte alle difficoltà economico-finanziarie e 
politiche del Paese; b) Dalla mancata approvazione del rendiconto all’annuncio delle dimissioni del 
Presidente del Consiglio; c) La formazione del Governo Monti, in Rivista telematica giuridica 
dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 1, 2012. I vari provvedimenti approvati in questa fase, 
allora, al fine di frenare e monitorare i livelli della spesa pubblica (compresa quella nel settore in 
commento), sembravano muoversi in continuità con la legge n. 240 del 2010, dato che risultavano diretti 
a governare centralmente il processo di riforma attraverso l’utilizzo della leva finanziaria, limitando di 
conseguenza l’autonomia degli atenei (in maniera simile a quanto avvenuto nell’esperienza spagnola). Si 
pensi, ad esempio, al decreto per la ripartizione del FFO 2012 (Decreto ministeriale n. 71 del 16 aprile 
2012), il quale conteneva alcuni criteri che prevedevano l’assegnazione di fondi agli atenei che attivavano 
federazioni fra di loro e/o con altri enti o a quelli che adottavano la contabilità economico patrimoniale e 
il bilancio unico. Si pensi, ancora, al decreto legge n. 95 del 6 luglio 2012 (rubricato «Disposizioni 
urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi dei cittadini» e noto anche come 
decreto sulla c.d. «spending review», convertito dalla legge n. 135 del 7 agosto 2012), col quale erano 
state introdotte ulteriori limitazioni al potere di spesa degli atenei (attraverso la previsione di un vincolo 
per il totale delle spese di personale di tutto il sistema universitario italiano, disponendo che il turnover 
per il personale fosse ridefinito nella misura del 20% per il triennio 2012-2014, del 50% per il 2015 e del 
100% per il 2016, fatte salve, ovviamente, le ulteriori limitazioni previste per le università meno 
«virtuose» dal decreto legislativo n. 49 del 2012) ed era stato previsto un innalzamento della 
contribuzione studentesca per gli studenti fuori corso (scaglionato in base alle fasce reddituali calcolate in 
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riferimento ai rapporti con le istituzioni universitarie e nel governo complessivo del 
settore. Certamente, in confronto ad altre esperienze europee1062, le istituzioni regionali 
italiane restavano ancora in buona parte assoggettate alla politica nazionale1063, come 
dimostrava pure l’assenza (a eccezione, forse, del caso della Lega Nord) di attori politici 
realmente territoriali. Ciò poteva spiegare anche la mancanza di una particolare 
conflittualità successiva al 20011064 in ordine al discrimine tra competenze statali e 
regionali (soprattutto nel settore oggetto di analisi), nonostante la struttura del nuovo 
Titolo V della Costituzione prevedesse ampie aree di sovrapposizione competenziale, 
con possibili ingerenze centralistiche1065. L’attuazione della riforma Gelmini, tuttavia, 
consentiva forse di reimpostare in modo maggiormente rispondente al dettato 
costituzionale il rapporto tra regioni, Stato e università. Il testo, infatti, conteneva alcuni 
spunti di apertura in relazione a una possibile differenziazione del livello di 
compressione dell’autonomia (che, come abbiamo osservato, era ben presente), 
permettendo di ragionare non più solo in chiave di competenze attribuite, ma anche per 
logiche di rete e di integrazione1066. Tali aperture sembravano presenti, ad esempio: 
nell’articolo 1 comma 2, relativamente alla possibilità di approvare accordi di 
programma tra università e ministero al fine di sperimentare peculiari modelli funzionali 
                                                                                                                                         
relazione all’ISEE), senza attribuire una reale autonomia decisionale agli atenei (visto che a questi era 
lasciata solo la facoltà di scelta sull’applicare o meno gli aumenti previsti centralmente e precisati da 
limiti massimi e da criteri stabiliti annualmente con decreto ministeriale). Cfr. SYLOS LABINI F., Da 
Gelmini a Profumo, la politica contro l’università e la ricerca, in www.roars.it, 13 novembre 2012. 
1062 Si pensi, ad esempio, al caso spagnolo, dove, nel corso degli anni, si sono sviluppate nell’Estado de 
las autonomías radicate e forti identità regionali (anche nei territori privi di radici o tradizioni storiche), 
portando la gran parte dei cittadini a dichiarare di sentire di possedere un’identità duale. Cfr. BALDI B., 
Regioni e federalismo, op. cit., p. 110; MORENO L., La federalización de España, Siglo Veintiuno, 
Madrid, 1997. 
1063 MORRONE A., Lo Stato regionale nella transizione, in CECCANTI S. e VASSALLO S. (a cura di), Come 
chiudere la transizione, op. cit., pp. 247-265; TROILO S., Le regioni come enti politici: sul perdurante 
iato tra le aspirazioni e la realtà, in Forum di Quaderni Costituzionali, Rassegna n. 7, 2012, 25 luglio 
2012. 
1064 Se si esclude i primi anni dopo l’approvazione della riforma, che avevano registrato un aumento del 
contenzioso intergovernativo. 
1065 Come dimostrava anche la diminuzione delle pronunce rese dalla Corte costituzionale nel giudizio in 
via principale nel corso del 2011 (sia in valore assoluto, che in rapporto a quelle emesse negli altri tipi di 
giudizio); ciononostante, va rilevato comunque come circa il 30% delle decisioni rese dalla Corte nel 
2011 fossero tese a dirimere controversie e conflitti tra Stato e regioni, dimostrando come le criticità del 
sistema attribuissero pur sempre alla giurisprudenza costituzionale un ruolo chiave nella razionalizzazione 
del regionalismo italiano. Cfr. VICECONTE N., Criticità del regionalismo italiano e giustizia 
costituzionale: le novità del 2011 in tema di contenzioso Stato-regioni, in Rivista telematica giuridica 
dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 2, 2012. 
1066 Logiche che, oltre a interessare Stato, regioni e università, potrebbero coinvolgere altri soggetti 
presenti e attivi nel sistema di istruzione superiore, come ad esempio i collegi universitari. Cfr. VIOLINI 




e organizzativi1067; nell’articolo 5, in materia di diritto allo studio universitario. In tali 
disposizioni pareva difatti prefigurarsi una sorta di «federalismo cooperativo 
differenziato»: questo appariva essenzialmente bilaterale, ma, grazie alla sua 
formulazione aperta, poteva includere anche le regioni nella determinazione dei modelli 
di gestione sperimentali. In particolare in materia di diritto allo studio universitario, 
seppure la legge di riforma avesse mantenuto (se non rafforzato) alcuni strumenti di 
stampo centralistico1068, questa aveva previsto anche degli spazi per un maggior 
intervento delle regioni. La legge n. 240 del 2010, pur considerando centrale il diritto 
allo studio nel contesto della riforma1069, conteneva infatti una delega al Governo 
(all’articolo 5 comma 1 lettera a e d) per la revisione della normativa di principio in 
materia e per l’emanazione dei livelli essenziali delle prestazioni erogate dalle 
università statali. In attuazione della stessa, quindi, era stato approvato il decreto 
legislativo n. 68 del 29 marzo 20121070, il quale aveva stabilito che al di là del limite 
garantito dallo Stato, le regioni e le istituzioni universitarie potessero fissare limiti di 
accesso diversi alle borse di studio basati sul merito, per gli studenti più capaci e 
meritevoli anche se privi di mezzi1071. A ciò si aggiungeva la previsione 
                                               
1067 Si pensi, ad esempio, all’Accordo di programma tra la Regione Lombardia e il ministero del 20 
dicembre 2010 (incentrato sul rafforzamento dell’attività di ricerca e del diritto allo studio universitario), 
a quello siglato il 23 febbraio 2011 tra la Regione Campania, il ministero e le sette università campane (al 
fine di favorire il coordinamento tra gli atenei del territorio, razionalizzare l’offerta formativa e offrire 
migliori servizi agli studenti), a quello sottoscritto il 3 agosto 2011 tra MIUR, Regione Basilicata e 
Università della Basilicata (diretto a mantenere i corsi esistenti, ma anche a incentivare la competitività 
dell’università locale e migliorarne la qualità dell’offerta didattica e formativa). Cfr. COSTONE M., 
Università e Regioni in Italia, in COCCIA B. (a cura di), Federalismo universitario, op. cit., pp. 55-84. 
1068 Si pensi, ad esempio, al mantenimento del Fondo statale integrativo e alla creazione del Fondo per il 
merito. 
1069 Cfr. MANFRELLOTTI R., Studenti, diritto allo studio, livelli essenziali, in ARCARI A. e GRASSO G. (a 
cura di), Ripensare l’università, op. cit., pp. 209-222. 
1070 Rubricato «Revisione della normativa di principio in materia di diritto allo studio e valorizzazione dei 
collegi universitari legalmente riconosciuti in attuazione della delega prevista dall’articolo 5, comma 1, 
lettera a), secondo periodo e lettera d) della L. 30 dicembre 2010, n. 240 e secondo i principi e i criteri 
direttivi stabiliti al comma 3, lettera f) e al comma 6», pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 126 del 31 
maggio 2012. 
1071 Come, ad esempio, aveva già fatto la Regione Piemonte approvando il nuovo bando regionale per 
l’anno accademico 2012/2013, secondo il quale per ottenere e mantenere la borsa di studio sarebbe stato 
necessario conseguire la media di 25/30 e non solo un numero adeguato di esami. Tali interventi, però, 
sembravano andare in controtendenza rispetto alla necessità di aumentare il sostegno agli studenti 
provenienti da famiglie più bisognose e di superare l’annoso e grave fenomeno dei c.d. «idonei non 
beneficiari» (studenti che rientravano nei parametri per la concessione della borsa di studio, ma a cui 
questa non veniva assegnata in concreto per l’impossibilità di molte regioni di garantirne la copertura 
finanziaria): solo sei regioni, infatti, erano riuscite nel 2011 a erogare il 100% delle borse di studio agli 
aventi diritto e alcune di esse (come Piemonte e Umbria) erano velocemente precipitate al 30%; alcune 
regioni del sud non arrivavano alla copertura del 50% delle borse e la media nazionale era dell’87%. Un 
fenomeno preoccupante, aggravato dalla situazione delle residenze universitarie: appena il 22% degli 
aventi diritto alla borsa di studio aveva ottenuto un posto alloggio nell’anno accademico 2008/09; 
percentuale che scendeva poi al 2,1%, se si rapportava il numero di posti disponibili al totale degli 
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dell’innalzamento della tassa studentesca sul diritto allo studio, la quale poteva essere 
stabilita nel concreto ammontare dalla regione di riferimento tra un minimo di 120 e un 
massimo di 200 euro (avverso una media precedente pari a 93,5 euro). In linea con tali 
aumenti1072, inoltre, veniva posta maggiore attenzione sui prestiti d’onore1073, che 
potevano essere concessi dalle regioni agli studenti in possesso dei requisiti di merito, 
anche in aggiunta a borse di studio già ottenute dai beneficiari. 
Sembravano pertanto aprirsi prospettive interessanti di integrazione tra università e 
autonomie regionali, non solo nel campo tradizionale del diritto allo studio 
universitario, ma anche in tema di ricerca scientifica1074, di programmazione delle sedi a 
                                                                                                                                         
studenti iscritti. Cifre allarmanti, soprattutto se raffrontate con quelle degli altri Paesi europei. Vedi 
CIMINO L., Giungla tasse, l’università non è un diritto per tutti, in L’Unità, 18 ottobre 2012. 
1072 Tesi a far fronte ai tagli progressivi dei fondi per il diritto allo studio cui si era assistito negli ultimi 
anni. 
1073 E ciò nonostante le molte perplessità esistenti su tali tipologie di strumenti (soprattutto in periodi di 
crisi economica, nei quali i laureati faticano a trovare impieghi che consentano di ripagare agevolmente le 
rate del debito). Risultava a tal riguardo interessante osservare lo stato di salute del sistema dei prestiti 
d’onore degli Stati Uniti, uno dei Paesi che lo avevano strutturato in modo più articolato. Come nota 
Francesca Coin «la cosiddetta bolla del debito studentesco da tempo allarma la politica e le banche, a 
causa di numeri tanto elevati da oltrepassare il trilione di dollari. Il problema è duplice: presentato 
erroneamente come una sorta di welfare studentesco, il prestito d’onore è stato a lungo stimolato, diffuso 
e incoraggiato con politiche superficialmente permissive, in un processo che velava l’aumento 
esponenziale delle tasse universitarie per scaricarne il costo sugli studenti. È così che, in soli dieci anni, il 
numero di coloro che hanno contratto debiti superiori ai 40.000 dollari è decuplicato. Il debito medio, 
scrive il Project on Student Debt, è oggi di 26 mila dollari medi a studente al momento della laurea. Due 
terzi degli studenti statunitensi sono indebitati. Nel contempo, negli ultimi trent’anni, le tasse sono 
cresciute da una media di 1.200 dollari di tasse annue per studente nel 1976-1977, a 12 mila dollari nel 
2009-2010, scrive il Digest of Education Statistics. Insomma, per diversi anni il ricorso al debito ha 
consentito a tutti di accedere all’università in modo apparentemente democratico, mentre i suoi costi 
diventavano elitari. I primi a farne le spese erano gli studenti, incentivati a ricorrere a facili prestiti e poi 
perseguitati dai creditori “sino alla tomba”, come scrive Malcolm Harris. […] Così, mentre l’insolvenza 
diventa un dato strutturale, negli Stati Uniti il prestito d’onore e le alte tasse paiono oggi aver affossato lo 
stesso sistema che volevano finanziare. Si, perché mentre gli studenti rinunciano all’università, 
l’Economist fa notare un altro problema: strette tra i tagli federali, un mercato del lavoro saturo, 
immatricolazioni decrescenti e studenti sull’orlo della bancarotta, le università stesse sono al collasso. 
Insomma, il prestito d’onore, quel dispositivo nato per dare ossigeno all’università pare oggi la causa 
stessa del collasso del sistema universitario statunintense». Vedi COIN F., Debiti universitari: gli Usa 
collassano, in Il Fatto Quotidiano, 20 dicembre 2012. Una situazione che non aiuta di certo i meno 
abbienti e non aumenta la mobilità sociale, agevolando le classi sociali più ricche e accrescendo le 
disuguaglianze. Cfr. COIN F. e SYLOS LABINI F., Prestiti d’onore: negli Usa andare all’università è una 
rovina, in Roars Review, I, 2013, 6 gennaio 2013. In Italia, inoltre, varie tipologie di prestito erano state 
introdotte (nel 2003, all’interno del Fondo per il sostengo per i giovani; nel 2004, all’interno del Fondo 
per la concessione di prestiti fiduciari per il finanziamento degli studi introdotto dalla legge finanziaria; 
nel 2007, all’interno del progetto «Diamogli Credito»; nel 2010, all’interno del progetto «Diamogli 
Futuro»), ma con scarso successo (dato che in totale solamente 1.800 studenti circa ne avevano usufruito, 
cioè lo 0.1% degli studenti totali), sia per ragioni culturali (tradizionale avversione all’indebitamento delle 
famiglie italiane), che per ragioni congiunturali (vista la critica prospettiva occupazionale, gli studenti non 
si assumevano il rischio di prendere un prestito). Cfr. LAUDISA F., I prestiti universitari in Italia: le 
ragioni del fallimento passato (e futuro), in Roars Review, VII, 2012, 4 giugno 2012. 
1074 Come testimoniavano le leggi regionali approvate (nell’esercizio della potestà legislativa concorrente 
assegnata dall’articolo 117 comma 3 della Costituzione) in materia di ricerca scientifica e tecnologica, 
che cercavano di porsi quale strumento (complementare a quelli statali) per favorire l’incontro tra 
domanda e offerta di ricerca espressa dal territorio di riferimento. 
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livello regionale, di finanziamenti (per sopperire ai sempre più pesanti tagli operati a 
livello centrale), nonché per forme di collaborazione paritaria su iniziative didattiche e 
di ricerca di specifico interesse per il territorio1075. Ciononostante, il ruolo centrale 
assegnato dalla riforma del 2010 al MIUR1076 rischiava di limitare fortemente le 
potenzialità di tali rapporti, lasciando per certi aspetti ancora circoscritto il margine di 
manovra delle regioni nella gestione del sistema1077. 
 
5.3 Annotazioni conclusive 
 
L’analisi dello stato di attuazione del principio di autonomia universitaria in Italia 
non risulta sicuramente agevole, vista la grande mole di atti interessati e la loro 
disorganica collocazione sistemica. Ciò, però, rendeva del tutto evidente come 
l’alluvione di provvedimenti che avevano interessato il sistema universitario1078 non 
potesse che influenzare negativamente una seria e consapevole programmazione da 
parte degli atenei e, dunque, il concreto operare del principio autonomistico1079. 
Una simile considerazione risultava confermata anche dall’esame del contenuto di 
tali interventi: gli esecutivi che si erano succeduti negli ultimi anni alla guida del Paese, 
infatti, erano sembrati più concentrati nel proporre slogan e nuove parole d’ordine 
                                               
1075 Cfr. GIANFRANCESCO E. e PERNICIARO G., Istruzione, in VANDELLI L. e BASSANINI F. (a cura di), Il 
federalismo alla prova: regole, politiche, diritti nelle Regioni, Il Mulino, Bologna, 2012, pp. 95-114. 
1076 In particolare nella definizione e nell’amministrazione delle nuove regole alle quali dovrà attenersi 
l’autonomia universitaria. 
1077 Visto anche come la legge di riforma non sembrasse aver invertito il tradizionale assetto del settore, 
basato sulla complementarità dell’intervento regionale (che si aggiungeva ad assetti e a politiche che 
trovavano il proprio baricentro nella relazione, per molti aspetti chiusa, tra apparato ministeriale e singoli 
atenei). Cfr. BARBATI C., Territori e Università: l’incontro di due autonomie, in Le istituzioni del 
federalismo, n. 2, 2012, pp. 291-310. All’interno delle radicali esigenze di contenimento della spesa 
pubblica, inoltre, si collocava la lettura estensiva dei limiti che la legge dello Stato può determinare per la 
potestà legislativa concorrente in materia di «coordinamento della finanza pubblica»; e ciò non solo 
nell’ottica di garantire la quadratura dei saldi, ma anche per «imporre alle regioni vincoli alla spesa 
corrente per assicurare l’equilibrio unitario della finanza pubblica complessiva, in connessione con il 
perseguimento di obiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari» (come affermato dalla 
Corte costituzionale nella sentenza n. 52 del 2010, cui faceva richiamo testuale la sentenza n. 141 dello 
stesso anno). Cfr. STAIANO S., Mitologie federaliste ed esperienza del regionalismo, in Federalismi.it, n. 
20, 2012. 
1078 Fenomeno non nuovo, ma che aveva subito un’ulteriore accelerazione a seguito dell’approvazione 
della legge n. 240 del 2010 e della crisi economica in cui versava il Paese. 
1079 Al fine di razionalizzare il sistema delle fonti nel settore e tutelare in maniera migliore il principio di 
autonomia universitaria, allora, potrebbe essere opportuno rilanciare l’idea dell’emanazione di un testo 
unico relativo alle università, nel tentativo di unificare la normativa universitaria stratificata in otto 
decenni di leggi e altre varie tipologie di disposizioni (come già proposto nel progetto presentato all’inizio 
del 2000 e predisposto dalla Commissione presieduta da Sabino Cassese). Cfr. CASSESE S., L’autonomia 
e il testo unico sulle università, in Giornale di diritto amministrativo, n. 5, 2001, p. 515 e ss.. 
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all’opinione pubblica che nel valorizzare adeguatamente l’autonomia universitaria1080. 
Un principio che, se attuato correttamente, poteva portare a una maggiore competizione 
tra le strutture, ma che doveva far tendere necessariamente verso un obiettivo comune, 
ossia l’innalzamento della qualità di tutto il sistema pubblico di istruzione universitaria. 
In ciò si distinguevano autonomia e concorrenza, così da poter vedere le differenze 
come una possibile risorsa e non come un elemento di divisione. I provvedimenti 
approvati in Italia, invece, sembravano aver seguito strade diverse: non era stata prevista 
una più ampia discrezionalità degli atenei nel reclutamento e nella remunerazione dei 
docenti (da valutare poi in maniera successiva sulla correttezza delle scelte compiute), 
così come non si era riformata in maniera efficiente la materia della contribuzione 
studentesca1081; non erano stati stabiliti maggiori investimenti in formazione e ricerca 
(pur all’interno di politiche di rigore finanziario), scelta che appariva errata non solo da 
un punto di vista culturale, ma anche economico, visto che sembrava precludere la 
strada della crescita1082; la valutazione1083 era stata imperniata essenzialmente 
sull’attività dell’ANVUR, che pareva operare più come braccio operativo del ministero 
                                               
1080 Sembravano chiare, a tale riguardo, le parole pronunciate di recente dal Presidente della CRUI, Marco 
Mancini: «Gli ultimi governi di questa e di altre legislature hanno espresso un tipo di soluzione per cui di 
fronte a pochi fondi: (a) ci si arrende dinnanzi alla pochezza dei finanziamenti;  (b) si dice che, siccome 
sono pochi, bisogna puntare non su un sistema adeguato, ma su poche eccellenze da individuare e 
coltivare; (c) si bloccano di fatto i concorsi e le assunzioni (necessari al ricambio generazionale); (d) si 
riduce il diritto allo studio e si invita ad aumentare le tasse. Mi è capitato altre volte di compendiare 
questa situazione con la frase: “si è passati dall’economia della conoscenza all’economia sulla 
conoscenza”. Ma così facendo non si capisce che l’eccellenza nasce dalla grande pratica e non nasce da 
sola. Non può esserci sviluppo se si ha solo eccellenza occasionale e casuale, chiusa in se stessa, che non 
diventa sistema e che non può usufruire del sostegno di un sistema adeguato. Tanto è vero che la pratica 
economica ce lo sta insegnando. Siamo un Paese di nicchie che non riesce a decollare. […]L’architettura 
autonomistica è stata smantellata nelle fondamenta. O la si ricostruisce o tanto vale tornare alla vecchia 
Università gentiliana con tanto di centralizzazione e burocratizzazione. Bisogna ridare slancio 
all’impianto autonomistico garantito costituzionalmente. Liberare gli Atenei dalle maglie di una 
legislazione fatta di cavilli, vincoli, lacci e lacciuoli. Alla forte autonomia deve poi corrispondere una 
valutazione gestita in maniera robusta e non approssimativa. Dunque: rafforzare l’autonoma 
responsabilità e, di converso, rafforzare e ripensare l’Agenzia ANVUR, oggi troppo debole e fragile». 
Vedi MANCINI M., Scienza: risorsa per un futuro d’innovazione, intervento al «Ventennale di Ateneo» 
della Seconda Università degli Studi di Napoli, Inaugurazione dell’anno accademico 2012-2013, Caserta, 
3 dicembre 2012. 
1081 Ad esempio abolendo il rigido meccanismo previsto e ponendo un tetto massimo alle rette per le 
università statali che tenesse conto dei contesti locali. Cfr. CERUTI M. e PALEARI S., Serve la 
cooperazione, non la competitività, in Il Sole 24 Ore, 10 febbraio 2012. 
1082 Per superare la crisi economica e finanziaria del Paese, infatti, appariva di fondamentale importanza 
incentivare la produttività. Ma tanto migliore era la formazione, quanto più alta si mostrava la produttività 
dei lavoratori: questa, quindi, sarebbe influenzata più da investimenti in scuola, università, formazione, 
ricerca e sviluppo che da riforme del mercato del lavoro (sulle quali invece il Governo Monti sembrava 
aver concentrato la propria attenzione). Cfr. RICCI A. (a cura di), Istruzione, formazione e mercato del 
lavoro: i rendimenti del capitale umano in Italia, ISFOL, Roma, 2011. 
1083 Sovente criticata, non quale attività in sé, quanto per le sue eccessive utilizzazioni, accusate di 
favorire l’ipertrofia della burocrazia accademica e la c.d. «quantofrenia», rischiando in tal modo di 
trasfigurare la ricerca scientifica e con essa il concetto stesso di «valore». Cfr. PINTO V., Valutare e 
punire, Cronopio, Napoli, 2012. 
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che come organo di valutazione terzo e indipendente dal potere politico. Un quadro che 
tendeva a delineare un’università nella quale diminuivano le strutture di base (come ad 
esempio le biblioteche), i fondi messi a disposizione e il corpo docente1084, rischiando in 
tal modo di dirigere le attività di ricerca e di insegnamento in altre sedi, essenzialmente 
rappresentate dalle università private1085. 
Si era in tal modo dato vita a processi governati centralmente e imperniati su 
strategie1086 che, oltre a essere poco condivisibili sul piano sostanziale1087, tendevano 
ancora a mantenere l’università sotto uno stretto controllo ministeriale. 
                                               
1084 Con ripercussioni evidenti anche sull’efficienza del settore, come dimostravano alcuni dati rilevati a 
livello europeo: la percentuale di laureati (considerando tutte le fasce di età) risultava tra le più basse a 
livello europeo (essendo del 15% e collocando l’Italia al terzultimo posto, seguita solo dal Portogallo e 
dalla Turchia, avverso una media OCSE del 31% e con quella europea al 28%); sensibilmente più alta 
rispetto agli altri Paesi dell’Unione Europea, poi, risultava la quota di giovani di 18-24 anni che avevano 
abbandonato gli studi senza conseguire il titolo di scuola media superiore (14,1%) e quella di giovani tra i 
15 e i 29 anni che non lavoravano, non studiavano e non erano impegnati in un percorso di formazione (i 
c.d. NEET, Not in Education, Employment or Training, che raggiungevano il 23%, a fronte di una media 
europea del 15,3%). Cfr. ISTAT, Noi Italia. 100 statistiche per capire il Paese in cui viviamo, ISTAT, 
Roma, febbraio 2012; OECD, Education at a Glance 2012. OECD Indicators, OECD Publishing, Paris, 
settembre 2012. Dati dai quali sembrava emergere la necessità di politiche volte ad aumentare il numero 
di studenti presenti nel sistema di istruzione pubblica italiano e non il contrario. Sebbene il dato sui NEET 
(tendenzialmente discendente fino al 2007 e ascendente negli anni della crisi) fosse in realtà comune alle 
principali società europee, infatti, il livello italiano si presentava costantemente più alto, a causa delle 
dimensioni tradizionalmente elevate dell’inattività, legata a fenomeni di disoccupazione di lunga durata, 
di scoraggiamento, e all’autoesclusione dal mercato del lavoro delle donne,  investite, specie in presenza 
di bassi titoli di studio, da una gestione esclusiva delle responsabilità familiari. Cfr. IRPET, I giovani che 
non lavorano e non studiano. I numeri, i percorsi, le ragioni, IRPET, Firenze, 2012. 
1085 Le quali alle alte rette richieste agli studenti riuscivano ad affiancare i contributi statali ricevuti, pur in 
violazione dell’articolo 33 della Costituzione che vietava il finanziamento della scuola non statale. Cfr. 
SORRENTINO F., Lezione del 16 maggio 2012, in Costituzionalismo.it, 25 luglio 2012. 
1086 Condizionate sia da fattori ideologici che, in particolare, finanziari, i quali hanno violentemente 
trascinato il settore dell’istruzione (al pari di altri cardini dello Stato sociale) nel vortice di una crisi 
economica dai tratti ambigui, che non pare lasciare spazio ad altre politiche che non siano quelle di 
drastici tagli alla spesa. Cfr. LANEVE G., Istruzione, identità culturale e Costituzione: le potenzialità di 
una relazione profonda, in una prospettiva interna ed europea, in Federalismi.it, n. 24, 2012. 
1087 Visto che sembravano imporre una «moralizzazione» delle università che passava da una 
«mercatizzazione» forzata del sistema, basata su imposizioni centralistiche piuttosto che sulla 
competizione virtuosa tra strutture nel rispetto del principio di autonomia. Considerazioni che parevano 
confermate dal 46° Rapporto annuale CENSIS sulla situazione sociale del Paese (presentato alla stampa il 
7 dicembre 2012), il quale evidenziava come nell’anno in cui le difficoltà economiche e i conseguenti 
effetti sull’occupazione avevano posto in primo piano il problema della sopravvivenza, avevano 
cominciato a emergere segnali di riposizionamento anche in merito alle scelte di studio e di lavoro dei 
giovani, che preferiscono sempre più indirizzarsi verso percorsi formativi dai contorni professionali più 
certi. Era infatti aumentato dell’1,9% il peso delle preiscrizioni agli istituti tecnici e professionali, mentre 
le immatricolazioni universitarie in calo (-3% nell’anno in corso, che si aggiungeva al -6,3% dello scorso 
anno) avevano privilegiato i percorsi di formazione tecnico-scientifica rispetto ai corsi di laurea di tipo 
umanistico-sociale. Cfr. CENSIS, 46° Rapporto sulla situazione sociale del Paese – 2012, CENSIS, 
Roma, 2012. E ciò nonostante non fosse andato a buon fine il tentativo da parte del Governo Monti di 
eliminare (o quantomeno attenuare) il valore legale dei titoli di studio, che resta tutt’oggi un elemento 
caratterizzante del sistema italiano di istruzione universitaria. Tale tematica è da sempre molto dibattuta 
nel Paese, ma aveva avuto nuovo risalto grazie alla recente decisione del Governo di operare sulla stessa 
una consultazione pubblica su internet (svoltasi tra marzo e aprile del 2012). L’esito non era però risultato 
soddisfacente, consigliando così all’esecutivo di rimandare le decisioni relative alla problematica. Sul 
tema del valore legale di studio si veda: CASSESE S., Il valore legale del titolo di studio, in Annali di 
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6. Le riforme del XXI secolo tra concezioni neo-liberiste e mantenimento dello 
Stato sociale: dinamiche sostanzialmente analoghe seppure in presenza di percorsi 
parzialmente divergenti 
 
Le politiche e le riforme approvate in questi ultimi anni in materia universitaria 
sembravano essenzialmente ispirarsi alla prospettiva di strutturare in forma selettiva 
anche gli elementi che costituivano, come l’università, parti essenziali e decisive del 
welfare1088. In periodi di crisi economica e finanziaria, infatti, le ridotte risorse a 
disposizione venivano in tal modo dirottate dove migliori e maggiori erano i risultati 
dell’investimento in termini di soddisfazione dei bisogni, incentivando di conseguenza 
le logiche concorrenziali presenti nel settore. Tutte politiche e riforme che, sebbene non 
potessero ancora portare ad affermare il superamento dello Stato sociale, si 
inquadravano all’interno di un contesto di neo-liberismo sempre più marcato, 
condizionato da dinamiche di livello sovranazionale. 
Risultava ancora vero che la principale responsabilità dell’attuazione e promozione 
delle riforme nel settore dell’istruzione superiore spettava agli Stati e alle università, ma 
il cosiddetto «processo di Bologna» e il successivo sviluppo dello spazio europeo 
dell’istruzione superiore, l’agenda UE per la modernizzazione dei sistemi di istruzione 
superiore e la creazione dello Spazio europeo della ricerca, mostravano che le sfide e le 
risposte politiche necessarie tendevano a trascendere le frontiere nazionali1089. Le 
riforme dell’istruzione superiore avviate principalmente dopo il 1999 avevano infatti 
portato alla revisione dei titoli di studio, a nuove metodologie incentrate sul processo di 
apprendimento degli studenti, a una più intensa mobilità degli stessi e del personale, a 
una maggiore attenzione posta sull’obiettivo del miglioramento della qualità e sulla sua 
                                                                                                                                         
Storia delle Università italiane, volume 6, 2002; SERVIZIO STUDI DEL SENATO, Il valore legale del titolo 
di studio. Contesto europeo ed elementi di legislazione comparata, Dossier n. 280, marzo 2011; il 
dibattito sul valore legale riportato nel n. 124 di Universitas del maggio 2012. In particolare, l’abolizione 
del valore legale dei titoli di studio rischiava di favorire un ulteriore distacco dello Stato dal proprio 
compito di garantire l’istruzione universitaria e la ricerca scientifica, potendo così creare forti 
differenziazioni sociali nell’accesso al sistema (viste le difficoltà che potevano incontrare gli studenti 
nello scegliere e muoversi davvero liberamente sull’intero territorio nazionale). Più adeguata poteva 
essere allora la scelta di concentrarsi su una reale politica di accreditamento dei corsi di studio di ogni 
ateneo (così da affrontare anche il problema delle università telematiche), cosa che invece non pareva 
essersi verificata in concreto (visto che dovrebbe essere facoltà delle varie strutture sottoporsi o meno alle 
future procedure di accreditamento). 
1088 Cfr. CARROZZA P., Università, Europa, Italia, op. cit., p. XXIII. 
1089 Si pensi alla risoluzione 2011/2180 sul «Contributo delle Istituzioni europee al consolidamento e 
all’avanzamento del “processo di Bologna”» approvata dal Parlamento Europeo il 13 marzo del 2012 
nella quale si afferma (per la prima volta) che l’Unione Europea ha competenza in materia, insieme agli 
Stati membri, e che pertanto può e deve adottare con essi proprie misure in proposito. 
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valutazione (al fine di aumentare la trasparenza e la responsabilità delle università verso 
le parti interessate: studenti, genitori, mercato del lavoro). Le università cercavano così 
di allargare la partecipazione al fine di costruire una forza lavoro competitiva, in 
particolare per mezzo di una maggiore partecipazione a livello di master, nonché 
attraverso l’apprendimento permanente e la formazione continua1090. In parallelo, 
l’attenzione crescente rivolta al mercato e alla concorrenza spingeva il sistema al 
perseguimento dell’eccellenza e della costruzione di un’università di ricerca di livello 
mondiale (anche grazie alla differenziazione sia tra atenei, che tra comunità disciplinari 
e di ricerca a diverso livello). Le politiche dell’Unione europea in materia, quindi, 
cercavano principalmente di indirizzare gli Stati membri a: incoraggiare l’ulteriore 
sviluppo delle attività della terza missione (oltre a quelle di insegnamento e di ricerca), 
quali la condivisione delle conoscenze e l’innovazione, l’impegno nella comunità, 
l’apprendimento permanente e la pertinenza rispetto allo sviluppo regionale e locale; 
favorire una governance e sistemi di finanziamento più flessibili negli istituti di 
istruzione superiore, con meccanismi collegati ai risultati e alla concorrenza, e 
promuovere la professionalizzazione della gestione interna; facilitare l’accesso a nuove 
fonti di finanziamento, anche attraverso l’utilizzazione di fondi pubblici per mobilitare 
l’investimento privato e altri investimenti pubblici. 
Dall’insieme delle considerazioni sopra riportate sembra emergere allora come il 
dibattito attuale sui sistemi di istruzione universitaria e sulle funzioni delle istituzioni di 
alta cultura ruoti tuttora attorno alla contrapposizione tra diversificazione e 
omogeneizzazione da una parte e fra controllo del sistema da parte di forze esterne (lo 
Stato, gli enti territoriali, le organizzazioni sovranazionali, ma anche i privati e il mondo 
imprenditoriale) e l’autonomia dell’ente università dall’altra. La governance 
dell’istruzione universitaria, quindi, risulta ancora una questione politica di primaria 
importanza, visto altresì il ruolo riconosciuto dai governi alle università nel contribuire 
allo sviluppo dell’economia nazionale (soprattutto in una fase, come quella attuale, di 
perdurante e grave crisi economica)1091. 
                                               
1090 L’obiettivo stabilito nella strategia «Europa 2020» è, infatti, quello di aumentare la percentuale di 
giovani (fascia di età 30-34 anni) che hanno completato con successo l’istruzione terziaria o equivalente 
almeno al 40% entro il 2020. Con la precisazione che i livelli di partenza variano notevolmente da Paese a 
Paese: nel 2011 la media Ue era al 34,6%, il Regno Unito presentava una percentuale del 45,8, la Francia 
del 43,4, la Spagna del 40,6, la Germania del 30,7 e l’Italia solo del 20,3 (che si collocava all’ultimo 
posto in Europa insieme all’Austria e al penultimo tra i Paesi dell’OCSE). Vedi GHIZZONI M., Lo studio 
universitario non è un diritto per pochi, in L’Unità, 17 dicembre 2012. 
1091 Cfr. KENNEDY K. J., Higher Education Governance as a Key Policy Issue in the 21st Century, in 
Educational Research for Policy and Practice, vol. 2, n. 1, 2003, pp. 55-70. 
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La dottrina ha cercato di spiegare in vario modo le evoluzioni intercorse nel 
rapporto tra autonomia universitaria e meccanismi di governance attraverso diversi 
modelli teorici. Oltre alle tradizionali classificazioni di Clark e van Vught1092, a partire 
dal 1997 era apparsa necessaria la ricerca di soluzioni differenti, volte a tentare di 
descrivere la complessità del fenomeno dello sviluppo dei sistemi universitari1093. Si 
pensi, ad esempio, al nuovo modello elaborato da de Boer, Enders e Schimank nel 2007, 
il quale si basava su cinque «governance equalisers», attributi significativi per 
descrivere la governance e regolabili in modo indipendente dagli altri1094. Un modello 
che comprendeva: a) state regulation, ossia il grado di dettaglio e di rigidità della 
regolamentazione statale; b) stakeholder guidance, indicando in tal modo l’influenza 
esercitata dagli attori sociali esterni al settore; c) academic self-governance, quale 
livello di coinvolgimento della corporazione accademica nella gestione del sistema e 
delle singole strutture; d) managerial self-governance, cioè il grado di sviluppo della 
professionalità quale attributo per il governo delle università e del ruolo esercitato dai 
suoi attori chiave (come rectors, presidents e deans) all’interno del processo 
decisionale; e) competition, che affrontava gli effetti della costruzione di un quasi-
mercato nel settore e dalla concorrenza per l’accaparramento di risorse sempre più 
scarse. Si pensi, ancora, a tutte le tipologie (typologies) che erano ravvisabili all’interno 
dei vari modelli, a seconda del punto di osservazione che poteva essere preso in 
considerazione. La secca distinzione tra «market model» e «collegium model» stabilita 
nel 1999 da Braun1095, veniva ad esempio ampliata poi da Clark con il riferimento alla 
«entrepreneurial university» e da van Vught con il concetto di «bureaucratic–
oligarchic university». Le considerazioni di Marginson e Considine sulla «enterprise 
university» si poggiavano sulle maggiori interazioni che progressivamente erano 
intercorse tra università e mondo esterno, con forti ricadute sulle loro strutture interne 
(tramite uno stringente controllo sugli obiettivi da raggiungere e il passaggio delle 
funzioni più rilevanti da consigli e senati a consigli di amministrazione, comitati di 
                                               
1092 Che abbiamo già analizzato in precedenza: vedi Supra, Capitolo Terzo, Paragrafo 6, p. 136 e 137. 
1093 Cfr. HÉNARD F. e MITTERLE A., Governance and quality guidelines in Higher Education. A review on 
governance arrangements and quality assurance guidelines, OECD, Paris, 2011. 
1094 Cfr. DE BOER H., ENDERS J., SCHIMANK U., On the Way Towards New Public Management? The 
Governance of University Systems in England, the Netherlands, Austria, and Germany, in JANSEN D. (a 
cura di), New Forms of Governance in Research Organizations. Disciplinary Approaches, Interfaces and 
Integration, Springer, Dordrecht, 2007, pp. 135-152; DE BOER H., ENDERS J., SCHIMANK U., Comparing 
Higher Education Governance Systems in Four European Countries, in SOGUEL N. C. e JACCARD P. (a 
cura di), Governance and Performance of Higher Education Systems, Springer, Dordrecht, 2008, pp. 35-
54. 
1095 Cfr. BRAUN D., Changing Governance Models in Higher Education: The Case of the New 
Managerialism, in Swiss Political Science Review, vol. 5, n. 3, 1999, pp.1-24. 
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consulenza dei vertici delle strutture e «shadow university structures»1096). Altri 
autori1097, invece, usavano distinguere in particolare tra un modello burocratico (con 
forte controllo centralizzato dello Stato), uno manageriale o «corporate» (caratterizzato 
dal preminente ruolo del consiglio di amministrazione e da un vertice della struttura 
dalle spiccate funzioni esecutive) e uno collegiale (fondato su un’elevata condivisione 
delle decisioni sulla gestione dell’istituto da parte della corporazione accademica). Leon 
Trakman, poi, era ancora più specifico nell’identificare varie tipologie nelle quali 
ricondurre le varie istituzioni a seconda del loro rapporto col mondo esterno e con i 
pubblici poteri1098. 
Nonostante tali ricostruzioni, sembra essere però ancora la prima teoria di Clark 
quella che suscita maggiore interesse, visto il dinamismo che la contraddistingue. Le 
dimensioni che possono influenzare l’evoluzione dei sistemi universitari (autogoverno, 
economia, politica), infatti, vengono poste ai vertici di un triangolo; la possibilità di 
muovere graficamente tali sistemi all’interno dell’area del triangolo, allora, può 
consentire di «operare» sul modello e di rendere più evidente la loro direzione di 
marcia1099. Sebbene i Paesi da noi considerati partissero da posizioni differenti1100, le 
riforme approvate negli ultimi anni sembrano a mio avviso averli avvicinati al vertice 
del mercato, allontanandoli invece da quello dell’autogoverno1101. Con ciò non si vuol 
dare alcun giudizio assoluto di merito sull’efficacia o sulla validità delle varie opzioni in 
                                               
1096 Cfr. MARGINSON S. e CONSIDINE M., The Enterprise University: Power, Governance and Reinvention 
in Australia, Cambridge University Press, Cambridge, 2000. 
1097 Cfr. CAPANO G., Il governo degli Atenei, in MOSCATI R. e VAIRA M. (a cura di), L’università di 
fronte al cambiamento. Realizzazioni, problemi, prospettive, Il Mulino, Bologna, 2008, pp. 117-142. 
1098 L’autore individuava cinque differenti tipologie: a) faculty governance, basata sul forte potere della 
corporazione accademica e dei consigli o senati che in gran parte la rappresentavano; b) corporate 
governance, per lo più fondata su piccoli consigli di amministrazione e direttori generali con 
responsabilità finanziarie e gestionali; c) trustee governance, che differiva dalle altre tipologie in 
particolare per la fiducia riposta nel consiglio di amministrazione; d) stakeholder governance, basata 
sull’identificazione di gruppi di interesse coinvolti nella gestione delle strutture; e) amalgam models of 
governance, che combinava in vario modo gli elementi delle quattro categorie precedenti. Cfr. TRAKMAN 
L., Modelling University Governance, in Higher Education Quarterly, vol. 62, n. 1/2, 2008, pp. 64-83. 
1099 Similmente, ad esempio, a quanto avveniva in una delle più note classificazioni delle famiglie 
giuridiche, ossia quella proposta da Ugo Mattei e da Pier Giuseppe Monateri, che si contraddistingueva 
per il suo carattere dinamico. Un ordinamento o un gruppo di ordinamenti poteva infatti muoversi lungo i 
lati di un ipotetico triangolo (i cui vertici erano segnati da tradizione, politica e diritto), a seconda che la 
sua evoluzione lo allontanasse da una famiglia e lo avvicinasse ad un’altra. Cfr. MATTEI U., Verso una 
tripartizione non eurocentrica dei sistemi giuridici, in AA. VV., Scintillae Juris. Studi in memoria di 
Gino Gorla, Giuffré, Milano, 1994, vol. I, p. 775 e ss.; MATTEI U. e MONATERI P. G., Introduzione breve 
al diritto comparato, CEDAM, Padova, 1997, pp. 51-79. 
1100 Potendo vedersi, ad esempio, il Regno Unito più vicino al vertice dell’autogoverno, la Francia a 
quello della politica, mentre gli altri Paesi (Germania, Spagna e Italia) in una collocazione meno stabile e 
condivisa. 
1101 Sebbene ciò valga solo in via tendenziale, visto che in molti casi il processo di sviluppo intrapreso dai 
vari sistemi universitari non pare essersi mosso in una direzione precisa e condivisa. 
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campo1102; si vuol solo sottolineare come i provvedimenti approvati nel nuovo millennio 
abbiano affermato formalmente di attribuire maggiore autonomia alle istituzioni 
universitarie, mentre in realtà imponevano spesso una «mercatizzazione» operata «per 
mezzo» dello Stato. 
Si tratta ad ogni modo di un insieme di modelli e tipologie dai quali emerge un dato 
comune e principale: l’estrema complessità del tema e la sua rapida evoluzione 
intercorsa nel tempo. Complessità che, come abbiamo cercato di porre in evidenza, non 
ha fatto che aumentare negli anni della crisi economica, quando una serie di 
provvedimenti (di natura essenzialmente finanziaria e ispirazione neo-liberista) ha 























                                               
1102 L’autonomia, infatti, non può essere considerata di per sé un concetto né positivo né negativo, dato 





AUTONOMIA UNIVERSITARIA E MECCANISMI DI GOVERNANCE 
NEL QUADRO DEL PATRIMONIO COSTITUZIONALE EUROPEO: UN 
RAPPORTO CHE SI MUOVE TRA DINAMICHE COMUNI E L’ASSENZA DI 
UNA CONFIGURAZIONE STABILE E CONDIVISA 
 
Il percorso che è stato affrontato in questo lavoro ha cercato di mettere in luce 
l’evoluzione intercorsa all’interno dei sistemi universitari, per tentare di verificare se 
essi siano stati influenzati maggiormente da dinamiche sovranazionali o, al contrario, 
dalla differente strutturazione della forma di Stato. Il risultato, forse scontato, ma per 
questo non meno importante, sembra essere nella sostanza comune ai vari Paesi presi in 
considerazione: l’evoluzione dei sistemi universitari si presenta in gran parte 
condizionata da spinte di carattere sovranazionale, ma la loro concreta organizzazione 
differisce (anche sensibilmente) a seconda del territorio di riferimento. Un quadro 
all’interno del quale, dunque, non sembra potersi affermare nato un nuovo modello di 
università europea, visto che il processo di sviluppo non pare in molti casi aver 
imboccato una precisa direzione di marcia1103. 
A partire dal secondo dopoguerra, infatti, i «modelli storici» (in particolare quello 
humboldtiano e quello napoleonico) di università erano stati travolti da un insieme di 
fattori, i più importanti dei quali erano rappresentati: dalla proliferazione dei luoghi di 
creazione di conoscenza; dalla «massificazione» dell’istruzione universitaria; dalla 
nascita di nuove missioni delle università, che si affiancavano a quelle a esse 
tradizionalmente assegnate1104; dal progressivo indebolimento degli Stati nazionali a 
favore di spazi sovranazionali di decisione. Ciò ha comportato l’avviarsi dell’incessante 
ricerca di una nuova idea di università, la quale potesse meglio rispondere a tali 
cambiamenti; un percorso lungo e complesso, che vedeva confrontarsi teorie tra loro 
                                               
1103 Si pensi, ad esempio, all’esperienza francese, fortemente condizionata dall’apertura del sistema di 
istruzione universitaria a nuove missioni e a forme di governance che ne favorissero l’adozione 
(conformemente a dinamiche presenti a livello internazionale e che avevano prodotto effetti simili nelle 
altre esperienze analizzate), ma che, allo stesso tempo, cercava di preservare una propria specificità, 
legata alla sua storia e alle sue tradizioni, tanto da poter osservare come esso si presentasse ancora, 
usando le parole di Christine Musselin, «distinct, spécific, national». Cfr. COCCONI M., La nuova 
governance degli atenei francesi, op. cit., p. 16. 
1104 Dato che l’università doveva sempre più cercare di formare professionisti e stimolare le capacità 
produttive, divenendo perciò istituzionalmente anche, e spesso prevalentemente, «scuola di mestiere» 
(rafforzandosi di conseguenza la cooperazione tra mondo produttivo e accademia). Cfr. PRODI P., 
Università e città nella storia europea, in Il Mulino, n. 3, 1988, pp. 375-384. 
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nettamente differenti sulla natura e sulle funzioni dell’istruzione universitaria. Un 
percorso, però, che non poteva dirsi ancora concluso, dato che l’università come 
istituzione pareva tuttora presentarsi in crisi sotto molti punti di vista1105: una «crisi di 
egemonia», vista la sua incapacità di garantire da sola la formazione della classe 
dirigente e della forza lavoro qualificata; una «crisi di legittimità», dato che era visibile 
una carenza di obiettivi collettivi condivisi; una «crisi istituzionale», dato che la sua 
specificità organizzativa non veniva tenuta in debita considerazione, pretendendo di 
imporle modelli organizzativi presenti in altri organismi e ritenuti più efficienti. Vi è la 
sensazione, in definitiva, del venir meno del ruolo che ha caratterizzato negli anni 
l’università pubblica, con la crisi del tradizionale e principale modello 
humboldtiano1106, senza che la sua sostituzione abbia al momento una configurazione 
compiuta, né pienamente condivisa1107. 
In Europa continentale, infatti, si era lentamente affermato un modello che vedeva 
nell’istruzione (anche universitaria) essenzialmente un servizio pubblico, da cercare di 
assicurare al maggior numero possibile di cittadini. Ciò comportava l’accettazione di 
alcuni postulati di fondo, quali, ad esempio, il valore legale dei titoli di studio, un 
finanziamento essenzialmente pubblico, la formale affermazione dell’autonomia 
universitaria (prevista spesso a livello costituzionale, ma scarsamente garantita in 
concreto, con pubblici poteri variamente coinvolti nella gestione del settore). In gran 
parte differente, invece, si presentava il modello anglosassone, sopravvissuto per larghi 
tratti (anche se con varie modificazioni) alle turbolenze di questa fase. Esso si fondava 
sulla storica autonomia di cui godevano le istituzioni universitarie (tra loro differenziate 
e non facenti parte del servizio pubblico), su una peculiare gestione mista pubblico-
privata, sul rigetto del valore formale dei titoli di studio. In generale, però, può 
affermarsi come il percorso che ha trasformato le università dalle comunità autonome di 
                                               
1105 Cfr. Cfr. SANTOS B. S., De la mano de Alicia: lo social y lo politico en la postmodernidad, Ediciones 
Uniandes-Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes-Siglo del Hombre Editores, Santafé de 
Bogotà, 1998, pp. 225-228. 
1106 Alcuni autori hanno parlato di «un’università in rovina» con riferimento allo stato del modello 
tradizionale humboldtiano. Cfr. READING B., The University in Ruins, Harvard University Press, 
Cambridge, 1996. Altri, come il Ministro tedesco dell’università in carica nel 1997 (il democristiano 
Jürgen Rüttgers), hanno affermato che «Humboldt ist tot» («Humboldt è morto»), per sottolineare la 
discontinuità del sistema rispetto all’università tradizionale, basata sull’unione di ricerca e formazione 
nelle persone dei professori; un’istituzione di élite e fortemente selettiva, ma meritocratica, caratterizzata 
da una forte autonomia tanto dallo Stato quanto dal mercato. 
1107 Si ha spesso la sensazione che nella legislazione di svariati Paesi (e in modo particolare in Italia) non 
si abbia chiaro a cosa serva realmente la scienza. La rivista Nature, ad esempio, aveva recentemente 
espresso un duro commento al riguardo, affermando che: «science is subject to a level of irrational 
suspicion in many countries, but in Italy there is a perception that science doesn’t even matter - a state of 
affairs encouraged by decades of underfunding and political disdain». 
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maestri e studenti del passato alle istituzioni che oggi conosciamo, sia stato lungo e 
articolato. Nel corso del tempo esse hanno subito un lento ma inesorabile processo di 
avvicinamento al potere politico. Dopo un periodo di alterne vicende, vissute in 
particolare durante la fase dello Stato liberale, il principio di autonomia universitaria 
sembrava comunque essere diventato, con lo sviluppo dello Stato sociale e le 
costituzioni del secondo dopoguerra, un elemento ormai caratterizzante il patrimonio 
costituzionale europeo. 
L’evoluzione più recente, tuttavia, vede tali caratteri posti in discussione da una 
nuova idea di università, la quale sembra ormai risultare prevalente a livello 
internazionale, quella dell’università-imprenditoriale. Un’istituzione per definizione 
stessa in concorrenza esplicita con tutte le altre, che deve competere a livello globale in 
quello che ormai viene considerato il «mercato dell’istruzione superiore», con una netta 
spinta alla differenziazione, dove a tutti gli insegnamenti viene richiesto di fornire un 
sapere utile, trasformabile in valore di mercato, pena la loro non sostenibilità 
economica. Un sistema nel quale si iniziano ad affermare nuove parole d’ordine quali 
eccellenza, innovazione, indicatori, studenti-clienti, produttività, ranking, 
meritocrazia1108; sistema che sembra dominato dalla competizione internazionale e dalle 
politiche dell’Unione europea in materia, piuttosto che dalla distribuzione territoriale 
del potere interna ai singoli Paesi. Tale nuova idea di università, basata 
sull’applicazione delle teorie del neo-liberismo e del New Public Management anche in 
questo settore, ha iniziato quindi a produrre i propri effetti sui sistemi universitari di 
tutte le esperienze considerate. Se in quelli dell’Europa continentale, infatti, le riforme 
                                               
1108 Un termine, quest’ultimo, che non risultava nuovo nel dibattito politico (essendo stato coniato dal 
sociologo inglese laburista Michael Young negli anni cinquanta nel suo libro «The rise of meritocracy 
1870-2033»), ma che era stato spesso reinterpretato in vario modo dai teorici del ne-liberismo. Il lavoro di 
Young, infatti, si presentava essenzialmente come un libro di fantasociologia nel quale si mostravano gli 
effetti negativi di una possibile società in cui potere e denaro fossero stati distribuiti sulla base dei risultati 
scolastici o del quoziente intellettivo, dato che la casta che ne sarebbe derivata sarebbe stata ancora più 
chiusa, impermeabile, escludente, delle vecchie caste a cui si contrapponeva. Il pensiero di Young, 
invece, è stato spesso posto alla base di una società nella quale, attraverso la meritocrazia, i valori del 
mercato e della competizione avrebbero impregnato di sé ogni aspetto della vita sociale, a cominciare 
dall’istruzione. Una rivisitazione del pensiero di Young che, presente sia sul piano accademico che 
politico (si pensi, nel pirmo caso, ai lavori di Roger Abravanel e Daniel Bell e, nel secondo, alle 
esperienze politiche di Bill Clinton e Tony Blair), aveva condotto a fare della meritocrazia il termine 
attraverso il quale fare del mercato non solo il perno delle transazioni economiche, ma anche più in 
generale delle relazioni sociali e degli ambiti di vita dei cittadini. Cfr. RANIERI A., La meritocrazia dei 
liberisti, in Roars Review, XXXI, 2012, 1 dicembre 2012; MATTEUZZI M., Il reality show dell’università, 
in Il Manifesto, 14 dicembre 2012. Un concetto di meritocrazia che, però, si basava su una forte 
contraddizione di fondo: quella cioè di presentarsi quale giustificazione etica delle disuguaglianze nella 
società di mercato, ma, al tempo stesso, di aver bisogno per affermarsi di uno Stato molto presente, 
capace di contrastare alla radice le condizioni di maggior favore dovute alla nascita e al censo dei 
cittadini. Cfr. GOLDTHORPE J. e JACKSON M., La meritocrazia dell’istruzione e i suoi ostacoli, in Stato e 
mercato, n. 1, 2008, pp. 31-60. 
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sembravano mettere sempre più in discussione la stessa considerazione dell’istruzione 
universitaria quale servizio pubblico, anche il Regno Unito non risultava esente da tali 
condizionamenti, subendo, forse in maniera ancora più evidente, l’accentuazione delle 
logiche di mercato  e privatistiche all’interno del proprio sistema. 
In primo luogo, il tentativo di conformarsi al c.d. «processo di Bologna» aveva 
favorito la nascita di un’istruzione sempre più professionalizzante, tesa a fornire un 
sapere che doveva risultare «utile» al mercato. Ciò, infatti, risultava collegato alla 
necessità di attribuire ai sistemi di istruzione superiore compiti maggiori in relazione 
alla promozione dello sviluppo economico, che portava però con sé il progressivo 
abbandono di un certo tipo di etica accademica, come la concezione della ricerca come 
«sapere disinteressato» o dell’insegnamento come attività libera da condizionamenti 
esterni1109. 
In secondo luogo, in linea con gli ordinamenti di matrice anglosassone, cresceva la 
tendenza a ridurre il peso e il ruolo del valore legale del titolo di studio: si pensi, ad 
esempio, alla consultazione pubblica su internet lanciata in Italia dal Governo Monti e 
svoltasi tra marzo e aprile del 2012, ma anche a discussioni simili che risultavano 
sempre più frequenti pure negli altri Paesi. 
In terzo luogo, cambiava la natura stessa dei sistemi di finanziamento 
dell’istruzione superiore: i fondi pubblici riservati al settore subivano quasi ovunque un 
forte ridimensionamento1110, mentre un’attenzione crescente veniva posta su diverse 
tipologie di fonti private. Si tendeva, in particolare, a caricare i costi degli studi sugli 
studenti, i quali venivano considerati quali soggetti consumatori di servizi1111: si pensi, 
ad esempio, alla progressiva introduzione delle tasse avvenuta in vari Länder tedeschi a 
partire dal 2006, o alle riforme della tassazione studentesca avvenute nel Regno Unito 
nel 2011 e in Italia e Spagna nel 2012. Nella stessa direzione, inoltre, si muoveva anche 
la graduale sostituzione del sistema delle borse di studio con strumenti quali i prestiti 
                                               
1109 Con il connesso rischio che le università non risultino più il centro della promozione dell’alta cultura, 
sostituite da altri tipi di istituzioni come i centri culturali o le fondazioni. Cfr. LLOVET J., Adiós a la 
universidad. El eclipse de las humanidades, Galaxia Gutenberg, Barcelona, 2011. 
1110 Risultando in molti casi comunque prevalenti rispetto alle fonti di finanziamento private, a differenza 
di altre esperienze non europee (quali l’Australia, il Giappone e gli USA), dove invece le risorse dei 
privati erano superiori al 50% del totale, evidenziando una maggiore capacità di diversificazione. In 
alcune esperienze, inoltre, i finanziamenti riuscivano a venir aumentati, nonostante le critiche situazioni 
finanziarie dei Paesi analizzati: si pensi, alla Francia, dove l’istruzione superiore e la ricerca erano stati in 
parte risparmiati dai tagli che avevano subito gli altri ministeri, prevedendosi un incremento del 2,2% 
rispetto all’anno precedente dei fondi del settore per il 2013. Cfr. MARSHALL J., More funding for HE, 
priority for students in austerity budget, in University World News, n. 242, ottobre 2012. 




d’onore (variamente modellati e il cui rimborso veniva spesso legato al reddito futuro 
goduto dai laureati), che obbligavano gli studenti a rivolgersi al mercato del credito. 
In quarto luogo, nel tentativo di innalzare il livello di efficienza delle università, si 
interveniva sui processi di promozione e assunzione, spesso accusati di presentarsi 
scarsamente meritocratici. Le soluzioni adottate si sono dirette però in molti casi non 
tanto ad assegnare un ampio grado di autonomia alle strutture, quanto a predisporre 
sistemi di competizione centralizzata (come con l’introduzione di abilitazioni nazionali, 
talvolta legate a un’assegnazione casuale dei membri delle commissioni). Una scelta 
che, oltre a non sembrare di per sé sufficiente ad evitare fenomeni di favoritismo, 
evidenziava vari limiti dovuti al fatto che le università non subivano le conseguenze 
delle proprie decisioni1112. 
In quinto luogo, si cercava di favorire in vario modo l’innalzamento della 
concorrenzialità e della selettività dei sistemi nazionali: ciò avveniva sia per il tramite di 
una più estesa e strutturata attività di valutazione (maggiormente collegata anche alla 
distribuzione dei finanziamenti, attività che veniva spesso legata alle performance degli 
istituti), che attraverso l’incentivo alla differenziazione delle varie strutture, premiando 
quelle considerate di eccellenza (si pensi, ad esempio, al progetto di creazione dei PRES 
in Francia o a quello volto a far emergere le c.d. «Spitzenuniversitäten» in Germania). Il 
rapporto in tal modo instaurato tra valutazione e finanziamenti, però, tendeva a 
privilegiare in maniera eccessiva alcuni aspetti dell’azione delle istituzioni universitarie. 
In quasi tutti i casi analizzati, infatti, le maggiori critiche si focalizzavano su: un 
rapporto squilibrato tra didattica e ricerca (con quest’ultima che risultava avvantaggiata 
quanto a risorse finanziarie e umane dedicate)1113; l’utilizzo di parametri di valutazione 
considerati «oggettivi», ma che non risultavano scevri da valutazioni «politiche» (come, 
ad esempio, nel caso dei parametri bibliometrici); un’eccessiva attenzione posta sul dato 
quantitativo piuttosto che su quello qualitativo1114. La concentrazione delle risorse 
finanziarie e umane su alcune missioni che sembrano al momento più «accattivanti» 
(quali la promozione dell’eccellenza e dello sviluppo economico del Paese), inoltre, 
                                               
1112 Cfr. ZINOVYEVA N. e BAGUES M. F., The Role of Connections in Academic Promotions, in IZA 
Discussion Paper n. 6821, agosto 2012. 
1113 La progressiva e costante erosione dell’unità di insegnamento e ricerca tipica della tradizione 
humboldtiana, infatti, era messa in luce dall’influenza esercitata dal modello anglosassone sulle politiche 
per l’eccellenza previste a livello continentale, soprattutto nell’esperienza francese e tedesca. Cfr. 
TEDESCO L., Von Humboldt, adieu? Limiti e virtù del modello anglosassone nel dibattito italiano sui 
destini dell’università, in IBL Focus, n. 197, 26 gennaio 2012, p. 5. 
1114 Col rischio di non favorire l’originalità e la creatività dei lavori, ma, al contrario, incoraggiare la 
reiterazione e la serialità, vista la richiesta di un flusso continuo e numeroso di pubblicazioni. Cfr. 
MAGRIS F., La concorrenza nella ricerca scientifica, Bompiani, Milano, 2012. 
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poteva comportare il venir meno di altre che risultano forse addirittura più rilevanti, 
anche se meno appetibili per il mercato, come lo sviluppo della persona e di società 
democratiche. 
In sesto luogo, in materia di governance interna, si osservava una tendenza comune 
alla maggior parte delle esperienze esaminate. La tradizionale fiducia nella corporazione 
accademica e il rispetto per la libertà di insegnamento, elementi di cui in passato 
risultava infornata l’organizzazione universitaria (tanto nel modello europeo 
continentale, che in quello anglosassone), avevano lasciato lentamente il passo a 
prospettive differenti, basate sull’accountability delle strutture, su una più stringente 
attività di valutazione delle loro performance e su una maggiore professionalità richiesta 
per la loro gestione1115. In particolare, da un lato, il controllo degli organi di governo 
delle istituzioni universitarie risultava in misura sempre minore in mano ai docenti, vista 
l’apertura delle strutture collegiali a soggetti esterni alla comunità accademica (che 
portava in alcuni casi, come negli Stati Uniti o in alcuni Länder tedeschi, a una loro 
prevalenza rispetto ai membri interni); dall’altro, si osservava una spinta alla 
verticizzazione della forma di governo universitaria, con un ruolo di primo piano 
esercitato dai rettori o presidenti1116. Nuove dinamiche che, come dimostravano anche il 
caso francese e quello tedesco1117, non sempre avevano funzionato appieno (vista la 
presenza di disposizioni che si muovevano in senso diverso)1118, rendendo chiaro come 
nell’opportuno processo di responsabilizzazione delle strutture la scelta della 
«gerarchizzazione» dei rapporti tra gli organi non potesse essere considerata di per sé 
sempre e comunque efficace. 
Tali processi non potevano che avere delle ricadute sul concreto operare del 
principio di autonomia universitaria, che si distaccava spesso dalla sua affermazione 
formale. Il riconoscimento espresso di tale principio, infatti, non risulta così frequente a 
livello comparato: esso viene citato esplicitamente solo nella Costituzione spagnola 
(articolo 27 comma 10), portoghese (articolo 76 comma 2), italiana (articolo 33), greca 
                                               
1115 Visto che si era passati dal bidellus (che era in termini medioevali il direttore amministrativo 
odierno), alla figura del dirigente burocrate (perfetto conoscitore delle leggi e garante della legittimità), a 
quella del manager e leader (che deve saper governare fenomeni complessi, quali la competitività, la 
qualità, le gestione delle risorse umane). 
1116 Si pensi alle innovazioni introdotte in Francia con la loi Pécresse e in Italia con la legge Gelmini. 
1117 Ma, in parte, anche quello italiano, visto che alcuni elementi tipici del modello europeo tradizionale 
non erano stati modificati: il Rettore restava eletto dai docenti; il Consiglio di amministrazione 
comprendeva ancora per la maggioranza membri interni (accademici); i direttori di dipartimento erano 
ancora eletti. Cfr. TROMBETTI A. L. e STANCHI A., L’Università italiana e l’Europa, Rubbettino, Soveria 
Mannelli, 2010. 
1118 Cfr. CAPANO G., Introduzione: strutture di base e preocessi decisionali nelle università europee, in 
CAPANO G. e REGINI M. (a cura di), Tra Didattica e Ricerca, op. cit., pp. 9-19. 
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(articolo 16) e nello strumento di governo in Finlandia (articolo 76). In Germania1119, 
Francia e Regno Unito, ad esempio, il suo regime si deduce dai principi generali 
dell’ordinamento e da altri principi essenziali quali la libertà accademica e di 
insegnamento1120. Tale principio, però, viene visto in generale come regola di base 
essenziale per l’organizzazione degli istituti, un «principio occulto» che consentiva loro 
di compiere le proprie funzioni essenziali. Sebbene il riconoscimento di tale autonomia 
potesse variare nella forma, essa sembrava quindi incarnare nella sostanza lo stesso 
valore nei vari Paesi europei, così da poter pensare che esista una regola comune nel 
diritto europeo quanto alla configurazione di base dell’autonomia universitaria. 
Differente, tuttavia, appare la sua configurazione concreta, la sua tutela di fronte agli 
attori che sono coinvolti in vario modo nella governance del sistema1121. Invece di 
incrementare l’autonomia delle istituzioni e di responsabilizzarle di conseguenza 
(premiando o punendo i risultati della gestione), infatti, in molti casi le discipline 
approvate hanno imposto pratiche e modelli importati dal settore economico e 
aziendale, considerate più efficienti. Ciò, però, ha limitato di fatto il margine di 
manovra per le università, cui era impedita la gestione effettiva di questioni rilevanti 
(come quelle sullo status e sulla retribuzione del personale docente, che resta in gran 
parte ancora vincolata, con l’eccezione del Regno Unito). 
L’istruzione universitaria, quindi, sembrava diventare in tal modo sempre più 
«mercatizzata»1122 e ciò proprio grazie all’atteggiamento dei pubblici poteri1123. Questi, 
infatti, continuavano a porsi nei confronti dell’università in una posizione ondivaga, che 
oscillava tra la regolazione e la deregolazione, tra il controllo e l’autonomia, tra spinte 
                                               
1119 Dove un riconoscimento espresso dell’autonomia universitaria deriva comunque dalle costituzioni dei 
Länder. 
1120 Lo stesso può dirsi per la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, la quale prevede 
all’articolo 13, in continuità con il prototipo weimeriano, una formula generica sulla tutela della libertà 
scientifica («Le arti e la ricerca scientifica sono libere. La libertà accademica è rispettata»), senza però 
menzionare il principio di autonomia universitaria. 
1121 Cfr. ESTERMANN T., NOKKALA T., STEINEL M., University autonomy in Europe II. The scorecard, 
European University Association, Brussels, 2011. 
1122 A tal proposito si è parlato anche di «università globale», stretta all’incrocio tra processi di 
universitizzazione dell’impresa e di aziendalizzazione dell’università. Cfr. AA.VV., Università globale. Il 
nuovo mercato del sapere, Manifestolibri, Roma, 2008. 
1123 La garanzia effettiva delle caratteristiche che dovrebbero avere le università europee secondo la 
Magna Charta Universitatum, quindi, risultava problematica: l’autonomia istituzionale era per certi versi 
ancora relativa; l’unità di ricerca e insegnamento, seppure tendenzialmente affermata in astratto, risultava 
spesso non garantita in concreto, dato che si tendeva in molti casi a distinguere le due attività nell’ottica 
di seguire le dinamiche internazionali nel campo dell’eccellenza; la prospettiva universale delle università 
rischiava di non venire salvaguardata in maniera adeguata, visto che si guardava non al sapere in sé, 
quanto al sapere utile a un certo contesto economico e produttivo di riferimento. 
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riformistiche e difesa dello status quo1124. Ma in una situazione nella quale il mercato 
diventava sempre più importante del controllo statale, tale ambivalenza non ha fatto che 
comportare un sostanziale asservimento del secondo al primo. Questa 
«mercatizzazione» non avveniva per il tramite di una deregolamentazione da parte dei 
pubblici poteri tesa ad affermare una maggiore autonomia delle istituzioni, ma per 
precisa volontà politica1125. L’università, dunque, si avvicinava al mercato «per mezzo» 
dello Stato, il quale approvava discipline formalmente dirette a valorizzare il principio 
di autonomia universitaria, ma che la limitavano nella sostanza, grazie a riforme 
dall’impronta chiaramente aziendalistica e, allo stesso tempo, iper-burocratica. Se 
sembra risultare vero, quindi, che il controllo dello Stato si era lentamente trasformato 
in «indiretto o a “distanza”»1126, ciò era avvenuto per il tramite di un processo di 
«decentramento centralizzato»1127, dato che l’avvicinamento al modello dell’università-
imprenditoriale non era stato indotto1128, ma bensì imposto. Per paura di aprire 
eccessivamente i propri sistemi a influenze esterne i pubblici poteri sceglievano quindi 
delle soluzioni di compromesso, con una «concorrenzialità imposta dall’alto» e non 
creata dal mercato (con un alto rischio di una «crisi di rigetto» da parte degli 
ordinamenti universitari nei quali gli elementi di tale modello venivano importati)1129. 
Sebbene tali dinamiche sembrassero quindi costituire la maggiore spinta propulsiva 
per le riforme, le modalità attraverso le quali esse si erano prodotte nei vari Paesi 
variavano in maniera abbastanza evidente. Il concreto operare del principio di 
                                               
1124 Cfr. WEILER H. N., Ambivalence and the politics of knowledge: The struggle for change in German 
higher education, in Higher Education, n. 49, 2005, pp. 177-195. 
1125 Alcuni autori, ad esempio, sottolineavano come «marketization is not necessarily synomynous with 
the retreat of the state. Countries may be confronted with more market and government influence at the 
same time». Cfr. DOBBINS M., KNILL C., VÖGTLE E. M., An analytical framework for the cross-country 
comparison of higher education governance, in Higher Education, vol. 62, n. 5, 2011, pp. 665 – 683. 
1126 Cfr. MOSCATI R. e ROSTAN M., Introduzione: le università europee in trasformazione, in MOSCATI 
R., REGINI M., ROSTAN M. (a cura di), Torri d’avorio in frantumi?, op. cit., p. 21. Altri autori, a tal 
riguardo, sottolineano il «filo rosso» che unirebbe i sistemi universitari di molti Paesi, ossia il passaggio 
da un contesto di interventismo statale forte a uno di crescente autonomia degli atenei. Cfr. AGHION P., 
DEWATRIPONT M., HOXBY C. M., MAS-COLELL A., SAPIR A., The governance and performance of 
Research Universities: Evidence from Europe and US, National Bureau of Economic Research, NBER 
Working Paper n. 14851, aprile 2009. 
1127 Il quale interessa le varie esperienze analizzate, Regno Unito compreso. Cfr. BOFFO S. e MOSCATI R., 
Modelli europei di governance universitaria a confronto, in MOSCATI R. (a cura di), Come e perché 
cambiano le università in Italia e in Europa. Nuove politiche dell’istruzione superiore e resistenza al 
cambiamento, Liguori, Napoli, 2010, p. 126. 
1128 Garantendo un più ampio margine di azione per le università al fine di competere liberamente 
all’interno di un sistema che non poteva che diventare per tale via maggiormente differenziato. 
1129 Processi che, tra l’altro, sembravano svilupparsi indipendentemente dalla compagine politica che 
risultava al potere in un dato momento storico, dimostrando ancora una volta la forte influenza esercitata 
dalle dinamiche internazionali nel settore: se ciò appariva evidente nel caso britannico, tale elemento 
poteva essere in molti casi riscontrato in Italia e Spagna e, in maniera minore, si era affacciato anche in 
Francia e Germania. 
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autonomia universitaria, infatti, non poteva certo dirsi paragonabile in Paesi quali la 
Francia e il Regno Unito, oppure l’Italia e la Germania. La differente ripartizione dei 
poteri tra gli enti territoriali continuava a rivestire un peso decisivo per la struttura del 
sistema universitario; una considerazione che, tra l’altro, sembrava valere in maniera 
sempre maggiore all’interno del quadro europeo. La crisi economica, infatti, costituiva 
sia un rischio che un’opportunità di sviluppo per i vari Paesi, dato che apriva le porte a 
possibili innovazioni. Se da un lato, allora, il contesto economico poteva scoraggiare 
forme di parcellizzazione territoriale, dall’altro poteva favorire allo stesso tempo la 
ricerca di soluzioni innovative. Il maggiore protagonismo dei c.d. «enti territoriali 
minori» in Europa, quindi, non sembrava poter essere messo in dubbio1130: negli Stati 
tradizionalmente accentrati, infatti, erano presenti significative aperture al 
decentramento politico-amministrativo (si pensi alla Devolution of powers nel Regno 
Unito o alla riforma delle collectivités territoriales in Francia); in quelli abitualmente 
definiti come regionali (nei quali potremmo in via estensiva includere l’Italia e la 
Spagna) vi era la tendenza a valorizzare sempre più i concetti di autonomia e 
decentramento; la Germania, inoltre, soprattutto a seguito della riforma costituzionale 
del 2006, aveva razionalizzato il proprio federalismo, rendendo i Länder in molti casi i 
veri attori protagonisti dello sviluppo della nazione. Tali processi, però, dovevano fare i 
conti con la graduale riespansione del livello nazionale, spesso necessaria per far fronte 
alle conseguenze della crisi economica e all’adeguamento rispetto alle indicazioni 
comunitarie. 
Poteva costituire un valido esempio di tali duplici dinamiche anche l’evoluzione 
dei sistemi universitari considerati. La differenziazione tra le strutture e la loro 
maggiore autonomia, infatti, passava sovente per il tramite delle discipline decentrate: le 
spinte del livello sovranazionale erano spesso concretamente poste in essere in maniera 
delocalizzata, con un riformismo che «esplodeva» a livello territoriale. Erano in 
particolare i Länder e le Comunidades Autónomas che sperimentavano le maggiori 
innovazioni in materia (senza dimenticare le differenze presenti in materia nelle varie 
regioni del Regno Unito a partire dal 1998), ma, in maniera molto minore, tale 
fenomeno iniziava lentamente ad affacciarsi anche in Italia e Francia. In tutti i Paesi, 
però, si assisteva in molti casi alla riespansione del margine di azione del livello 
centrale: questo, tuttavia, non sembrava emergere tanto come un potere di 
                                               
1130 Cfr. DELUSSU R., La curva del decentramento: problemi e possibili soluzioni nella classificazione 
delle esperienze federali, in Federalismi.it, n. 13, 2012. 
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coordinamento generale del sistema (necessario per limitare le eccessive 
differenziazioni nel godimento del diritto all’istruzione universitaria che potevano 
prodursi se il riformismo territoriale non fosse stato in qualche modo «guidato»), ma si 
era concentrato in maniera particolare nel forte utilizzo della leva finanziaria per 
imporre l’adeguamento alle logiche prevalenti a livello sovranazionale. Quest’ultime, 
inoltre, sembravano condizionare anche il «riformismo decentrato», come mostravano 
ad esempio le riforme approvate dai Länder tedeschi in materia di organizzazione 
interna delle istituzioni e che risultavano tutte ispirate al modello statunitense, 
diversificandosi relativamente tra loro; ugualmente poteva dirsi per il Regno Unito, nel 
quale la netta differenziazione tra le istituzioni (collegata anche al territorio di 
riferimento e alla propria origine storica) veniva in parte mitigata da spinte 
all’uniformità dirette ad avvicinare il sempre presente modello statunitense (ad esempio 
in materia di governance interna). 
Quello che si vuole sottolineare, quindi, è che, nonostante le differenze (anche 
profonde) che tuttora caratterizzano le varie esperienze esaminate, i processi di sviluppo 
dei loro sistemi universitari sembrano aver seguito in molti casi percorsi simili, 
eterodiretti (in maniera consapevole o meno) da forze che operano a livello 
sovranazionale e che assottigliano le differenze tra loro intercorrenti1131. Appare ormai 
chiaro il superamento dei modelli storici che avevano caratterizzato la nascita e lo 
sviluppo dei sistemi di istruzione universitaria: sebbene i processi posti in evidenza 
sembrino avere una direzione comune (diversamente declinata nei vari ambiti 
territoriali), non pare essere stato però abbracciato in maniera completa (ed esplicita) un 
nuovo modello di università in sostituzione di quello preesistente. Sembra infatti ancora 
presto per poter parlare di un «modello europeo» di università, ispirato in alcuni suoi 
elementi a quello statunitense. L’Europa si trova tuttora in una fase di profonda crisi 
finanziaria, che si lega a importanti sfide demografiche1132. Sicuramente lo sviluppo di 
                                               
1131 Annamaria Poggi afferma in proprosito come i singoli Paesi siano stati «in qualche misura “obbligati” 
a mutare i propri assetti interni per effetto di trascinamento». Cfr. POGGI A., Politiche nazionali di 
riforma dei sistemi universitari e processo di integrazione europea: autonomia della didattica e 
accentramento della ricerca, in Federalismi.it, n. 8, 2012. L’autrice afferma che tali processi hanno 
comportato, in sostanza, un’autonomia della didattica e un accentramento della ricerca, viste anche le 
differenti esigenze delle due attività. Seppure sia indubbio come tale affermazione risulti in parte vera, 
dato che la prima tipologia di attività mantiene un maggior grado di «nazionalità», i mutamenti avvenuti 
anche in tale ambito sono a mio avviso in gran parte indotti da dinamiche di carattere sovranazionale, 
potendosi in tal modo rilevare un deciso processo di accentramento (come, ad esempio, nel costante 
avvicinamento della didattica e dell’insegnamento alle esigenze del mercato, al fine di impartire un sapere 
«utile»). 
1132 Si prevede infatti per la popolazione europea un calo del 6% entro il 2050. Nello stesso periodo, la 
fascia di età dei cittadini tra i 15 e i 59 anni diminuirà del 30%, mentre quelli superiori a 60 anni saranno 
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rapporti reciproci sempre più intensi e la predisposizione di discipline uniformi tra i 
sistemi universitari europei presenta degli aspetti positivi: può favorire la costruzione di 
un collante culturale, promuovendo una maggiore intesa tra i popoli e la nascita di 
un’Europa diversa, che non sia soltanto economica ma anche politica. Un modo per 
rafforzare la democrazia europea e le sue istituzioni, nonché i principi di uguaglianza e 
giustizia sociale. L’architettura per adesso proposta, però, non si è ancora stabilizzata e 
presenta diversi aspetti problematici. In molti Paesi il numero dei laureati non è 
aumentato come sperato, le percentuali degli abbandoni nei primi anni sono rimaste 
pressoché identiche, le immatricolazioni sono spesso diminuite, i saperi impartiti sono 
sempre più frammentati e tra di loro divisi, tecnicizzati, mai riconnessi a un progetto 
culturale, a un modello di società. Ranking e classifiche1133 possono anche risultare utili 
strumenti conoscitivi per i cittadini, ma il loro impatto sul comportamento istituzionale 
delle università sembra eccessivo, evidenziando in tal modo lo spazio conquistato dalle 
logiche commerciali all’interno dei sistemi pubblici di formazione e ricerca dei Paesi 
europei. Vi è il fondato pericolo, infatti, che gli sforzi delle università per migliorare la 
loro posizione nelle classifiche mondiali possa indurle a trascurare la necessità, 
comunque presente, di concentrarsi adeguatamente sul loro contributo alla coesione 
sociale e allo sviluppo economico degli Stati e delle regioni in cui hanno la propria 
sede1134. Tali strumenti, inoltre, non sembrano risultare i più adeguati a valutare in 
modo oggettivo la qualità delle università e dei sistemi universitari1135. In primo luogo, 
essi risultano spesso parziali nell’includere o escludere parametri di valutazione sulla 
maggiore o minore eccellenza delle varie strutture; in secondo luogo, utilizzano criteri 
uniformi per tutti i Paesi e tutte le istituzioni (di diverse dimensioni e specializzazioni, 
nonché con differenti livelli di risorse umane o di infrastrutture a propria disposizione), 
con sacrificio del principio di autonomia universitaria e col rischio di creare visioni 
                                                                                                                                         
quasi il doppio. Il gruppo dei diplomati, da cui le università tradizionalmente reclutano le matricole, si 
andrà quindi restringendo in tutta Europa, con pericolo di un forte aumento dei flussi di mobilità da Est e 
Sud verso Ovest e Nord. 
1133 All’interno delle quali le università europee si confrontano con una certa difficoltà con quelle 
statunitensi e con quelle dei Paesi emergenti, provenienti soprattutto dall’Oriente. 
1134 Dato che, come era stato sostenuto da alcuni autori, «viewing the rich contributions of universities 
through a new set of lenses could catapult many erstwhile also-rans into the rarified air of “the world’s 
best”. And any university that wishes to be ranked amongst the world’s best should also be happy to 
compete “to make the world better”». Cfr. IRANDOUST S. e CALVANI S., Do university rankings take 
human rights agenda into due consideration?, in www.europeanrights.eu, 29 luglio 2011. 
1135 Dato che le metodologie utilizzate incidono spesso profondamente sui risultati delle classifiche 
internazionali. Cfr. TURRI M., Università in transizione. Governance, struttura economica e valutazione, 
Guerini e Associati, Milano, 2011. 
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distorte delle varie realtà istituzionali1136; in terzo luogo, sono dirette in gran parte a 
valutare le singole istituzioni e non i sistemi universitari nel loro complesso1137, non 
considerando come questi ultimi potrebbero avere finalità tra loro anche del tutto 
differenti. Alcuni Paesi, come ad esempio l’Italia, hanno infatti scelto consapevolmente 
di strutturare un sistema universitario indifferenziato: ciò significa che si è deciso di non 
distinguere tra istituzioni di prima, seconda e terza fascia, cercando di assicurare una 
buona qualità media dell’istruzione universitaria nel suo complesso. Questo, però, rende 
chiaramente difficile, per università «massificate» di grandi dimensioni poter competere 
nelle classifiche internazionali con altre che fanno parte di sistemi (come Stati Uniti o, 
in parte, Regno Unito) che hanno scelto un modello differente (dove sono presenti 
università di élite cui accede una piccola minoranza degli studenti, ma nelle quali non 
mancano strutture ben al di sotto di un livello qualitativo minimo sufficiente)1138. Non si 
può comparare in classifiche internazionali istituzioni che rispondono a filosofie tanto 
differenti e spesso opposte (da quelle che si inquadrano all’interno di modelli dove non 
può neanche parlarsi di un vero e proprio «sistema universitario», a quelle che invece 
hanno deciso di valorizzare proprio quest’ultimo)1139: farlo vorrebbe dire aver già 
                                               
1136 Cfr. PULIDO A., El futuro de la universidad. Un tema para debate dentro y fuera de las universidades, 
Delta Publicaciones, Madrid, 2009, pp. 19-28. 
1137 Ma anche nelle classifiche che prendono in considerazione i sistemi universitari nel loro complesso, i 
criteri sono spesso orientati dalle forze del mercato, rendendo chiaro quale sia il modello di fondo preso a 
riferimento. Si pensi, ad esempio, alla classifica stilata dall’Istituto di Economia applicata e ricerca 
sociale dell’Università di Melbourne, sponsorizzata da Universitas 21, network fondato a Melbourne nel 
1997, che raggruppa atenei di tutto il mondo e che studia e finanzia statistiche sullo stato della ricerca e 
dell’internazionalizzazione delle università. Una classifica che mette in relazione i dati raccolti anche con 
quelli del World Economic Forum e che riguardano quattro aree in particolare: resources (le risorse messe 
a disposizione dai governi e dai privati per  la  ricerca e lo sviluppo); environment (le capacità di 
intercettare le esigenze economiche del Paese); connectivity (la percentuale di studenti stranieri e la 
collaborazione con le università di altri Paesi, i collegamenti tra i ricercatori a livello internazionale); 
output (le opportunità di lavoro per gli studenti e l’impatto della ricerca sulla società). Un’indagine dalla 
quale emerge come Paesi simili risultino molto ravvicinati in classifica, dato che le università dell’Est 
Europa presentano risultati omogenei, mentre i Paesi del Nord Europa sono vicini tra loro e raggiungono 
punteggi molto alti, simili a quelli statunitensi. Cfr. MELBOURNE INSTITUTE OF APPLIED ECONOMIC AND 
SOCIAL RESEARCH e UNIVERSITAS 21, U21 Ranking of National Higher Education Systems, Melbourne 
Institute of Applied Economic and Social Research e Universitas 21, University of Melbourne, maggio 
2012. 
1138 Cfr. FIGÀ TALAMANCA A., Università: le classifiche, in Corriere della Sera, 12 ottobre 2009. Il 
dibattito politico presente in tutte le esperienze analizzate e che ruota attorno alla valutazione della 
superiorità del modello statunitense, ad esempio, si caratterizza spesso per la sua frammentarietà, dato che 
in molti casi si tende a isolare dall’eterogeneo sistema americano gli elementi che maggiormente 
potrebbero rispondere al meglio ai propri interessi, senza considerare in maniera oggettiva i suoi pregi e 
difetti. Sul dibattito presente in Germania si veda ad esempio LENHARDT G., Hochschulen in Deutschland 
und in den USA. Deutsche Hochschulpolitik in der Isolation, VS Verlag für Sozialwissenschaften, 
Wiesbaden, 2005. 
1139 È anche per questi motivi che la Commissione europea a metà settembre 2012 ha deciso di istituire un 
nuovo gruppo di alto livello per la modernizzazione dell’istruzione superiore (presieduto da Mary 
McAleese, ex Presidente della Repubblica d’Irlanda), con la finalità di identificare best practices e 
soluzioni creative da suggerire ai politici europei, alle università e alle scuole universitarie professionali. 
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operato a monte una scelta di valore, aver già deciso quale debba essere il modello 
prevalente. 
Queste sembrano essere le conseguenze più preoccupanti delle dinamiche 
attualmente in corso a livello europeo, che rischiano di non realizzare un vero progetto 
equo e solidale di società. Ragionare sulle finalità dell’educazione riferendosi quasi 
esclusivamente ai fattori produttivi1140, infatti, significa attenersi a un concetto di 
istruzione povero di prospettive più ampie, riflesso di una visione della società che 
ignora l’importanza di tutto ciò che la costituisce realmente: la salute delle persone, 
l’autonomia intellettuale, la partecipazione politica, la vitalità culturale. Non penso che 
questo sia il modello di università che si immagina di realizzare in Europa, soprattutto 
se si crede che l’università sia e debba restare «a public good and a public 
responsability»1141. La corretta esigenza del contrasto dell’abbassamento del livello 
qualitativo dei sistemi universitari (che spinge verso un’«università di élite» che 
migliori la qualità della ricerca e del sapere, con una forte differenziazione all’interno 
del sistema) deve infatti essere bilanciata con quella del sostegno alla creazione di una 
più ampia mobilità sociale delle società (che spinge verso un’«università per tutti», tesa 
ad ampliare i soggetti destinatari del sapere), soprattutto in una fase di profonda crisi 
economica come quella che stiamo vivendo attualmente. L’innalzamento della qualità e 
quello del grado di mobilità sociale, infatti, non possono essere visti come bisogni 
                                                                                                                                         
Un progetto che si unisce ad altri provvedimenti già approvati, come la decisione di prevedere un 
University Ranking System (chiamato U-Multirank, che cercherà di facilitare il confronto fra atenei, 
permettendo scelte più consapevoli per gli studenti, la cui prima edizione sarà pubblicata nel 2013) o 
l’Agenda europea per la modernizzazione dell’istruzione superiore (con la quale si incoraggiava una più 
intensa cooperazione interuniversitaria al fine migliorare la qualità dell’insegnamento e creare una 
maggiore corrispondenza tra i curricula formativi e le esigenze degli studenti, dei datori di lavoro e delle 
professioni del futuro). 
1140 In linea con le posizioni espresse sul tema da varie organizzazioni internazionali. Si pensi, ad 
esempio, alla posizione della World Trade Organisation (WTO) prevista nel General Agreement on 
Trade in Services (GATS), dove emerge chiaramente come l’istruzione superiore, piuttosto che un diritto 
(stabilito per legge) dei cittadini di uno Stato, sia un prodotto, un servizio internazionale che viene 
comprato e venduto per mezzo di qualche fornitore internazionale. Cfr. VAN GINKEL H. J. e RODRIGUES 
DIAS M. A., Retos institucionales y políticos de la accreditación en el ámbito internacional, in GLOBAL 
UNIVERSITY NETWORK FOR INNOVATION (GUNI), La educación superior en el mundo 2007: La 
financiación de las Universidades, Mundiprensa, Madrid, 2007, pp. 48-49. Una visione che pare riduttiva 
del ruolo che potrebbe invece essere svolto dalle università, dato che si concentra solo (o principalmente) 
sulla loro funzione economica, tesa a formare soggetti specializzati che si integrino nella società per 
soddisfare la domanda di obiettivi economici e realizzando una ricerca di primo livello che porti a 
soddisfare la ventata competitiva immessa nel settore. Cfr. BONI A. e GASPER D., La Universidad come 
debiera ser. Propuestas desde el desarrollo humano para repensar la calidad de la Universidad, in 
Sistema, n. 220, 2011, pp. 99-115. 
1141 Come afferma il Comunicato della Conferenza dei Ministri europei dell’Istruzione Superiore del 
settembre del 2003 (rendendo così inadeguati, a mio avviso, modelli troppo «market oriented»). 
279 
 
contrapposti1142. La fratture sociali sempre più presenti nell’attuale contesto moderno, 
che indeboliscono l’unitarietà e la democraticità della struttura della comunità politica, 
impongono di guardare alle riforme dell’istruzione non soltanto nell’ottica della 
competitività dei sistemi, ma anche in quella della loro equità1143. Certamente muoversi 
in direzione di un forte rilancio del sistema formativo non è una politica a costo zero e 
sicuramente difficile da prospettare in una situazione di forti tagli ai bilanci pubblici 
(compresi quelli riguardanti l’istruzione e la formazione, nei quali gli Stati europei 
hanno difficoltà ad aumentare o anche solo a mantenere gli attuali livelli di spesa). 
L’istruzione pubblica, spesa sociale necessaria, non può però essere vista solo come un 
costo da ridurre, ma piuttosto come un investimento strategico per il futuro di un 
Paese1144: investire in maniera decisiva nell’istruzione, infatti, significa credere che ciò 
possa rappresentare realmente un volano di crescita e di sviluppo, dato il loro rapporto 
con il sistema educativo1145. E ciò vale per tutti i livelli formativi, per i quali equità ed 
efficienza non dovrebbero essere in conflitto tra loro, muovendosi invece in sincronia. 
Ma allora, ancora una volta, si deve guardare prima alle finalità che si vuol raggiungere 
e solo successivamente pensare alle modalità per realizzarle; bisogna fare i conti con il 
tipo di sviluppo che si vuole mettere in atto e che ci si può permettere: piegarsi a una 
                                               
1142 Federico Rampini, ad esempio, in un suo recente lavoro, sottolinea come anni di politiche 
deregolatorie stiano portando alla rapida contrazione della classe media e alla diminuzione della 
possibilità dei giovani delle classi più basse di laurearsi e di trovare, se laureati, un lavoro che dia un 
reddito superiore a quello dei loro padri, o di trovare un lavoro qualsiasi. Cfr. RAMPINI F., Non ci 
possiamo più permettere uno Stato sociale. Falso!, Laterza, Roma-Bari, 2012. 
1143 Salvatore Settis rileva come il «bene comune» (al singolare) comprenda quell’universo di valori 
(salute, lavoro, istruzione, uguaglianza, libertà) da tutelare attraverso un rilancio di un’etica della 
cittadinanza che ponga al centro dell’azione di governo l’investimento in cultura, in contrapposizione 
all’«assolutismo dei mercati» e al «ricatto del debito pubblico». Cfr. SETTIS S., Azione popolare. Cittadini 
per il bene comune, Einaudi, Torino, 2012. 
1144 Tale considerazione pare confermata anche dalle parole pronunciate dal vice direttore per 
l’Educazione e special advisor del segretario generale sulle politiche educative all’OCSE, Andreas 
Schleicher, il quale in una recente intervista ha affermato come «in un contesto globale, gli individui e i 
Paesi che investono seriamente sull’educazione registrano forti ritorni anche sul piano economico». Vedi 
ALIZZI A., La crisi morde, ma il vero spread è nell’istruzione, in Finanza & Mercati, 14 dicembre 2012. 
Una considerazione che, però, per essere realizzabile, dovrebbe accompagnarsi all’emersione a livello 
europeo di una dimensione sociale dotata di pari dignità rispetto a quella economica di mercato, visto il 
rilievo ormai assunto dal livello di decisione sovranazionale (e comunitario in particolare). Cfr. JOERGES 
C. e SICILIANO D., Può lo stato sociale sopravvivere all’integrazione europea?, in 
www.europeanrights.eu, 23 ottobre 2011. 
1145 Come sottolineato anche nelle conclusioni del Consiglio dell’Unione europea del 26 novembre 2012 
sull’istruzione e la formazione nella strategia Europa 2020 (Il contributo dell’istruzione e della 
formazione alla ripresa economica e alla crescita – 2012/C 393/02), nelle quali si afferma che «anche in 
un periodo di scarse risorse finanziarie, investimenti efficienti ed adeguati nei settori favorevoli alla 
crescita quali l’istruzione e la formazione costituiscono una componente fondamentale dello sviluppo 
economico e della competitività, i quali a loro volta sono essenziali per la creazione di nuovi posti di 
lavoro». Con specifico riferimento all’Italia, inoltre, va osservato come lavoro e istruzione, in quanto 
costituzionalmente garantiti, dovrebbero rientrare nella sfera dei diritti non negoziabili, invece che essere 
oggetto di compressioni finanziarie: un diritto, infatti, non può né deve essere una questione economica, 
specie se si tratta di un diritto fondamentale per il quale deve essere lo Stato a farsi carico. 
280 
 
radicale competizione basata sul basso costo del lavoro o scommettere su una 
competizione sana fondata sull’innovazione. Si deve aver chiaro il proprio ideale di 
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